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INTRODUCCION

El turismo en la época maderna, se ha convertido en una actividad humana con
diversas implicaciones econdérmicas, juridicas y sociales. Es una realidad que el
comercio de servicios, apoyado por /os atractivos naturales o culturales de cada
lugar, constituye un campo en donde el derecho, desde hace relativamente poco
tiempo, regula las relaciones que se generan entre los individuos que participan en
ellas, sencillamente porque el turismo como tal surgié despues de la revolucién
industrial y con el desarrollo de las comunicaciones y transportes.

Las perspectivas desde Jlas que se ha estudiado el fendmeno turistico son
diversas, de fal manera que el turismo puede ser estudiado desde el punto de
vista histérico, econémico, social, cultural, administrativo o juridico. Asimismo, los
efecfos del turismo en las diversas comunidades que se han dedicado a su
promocién y desarrollo son tan diversas como los puntos de vista para su estudio.

En la presente investigacién no abundaremos en los problemas conceptuales,
econémicos © sociales del turismo, el enfoque del trabajp es jundico-
administrativo.

En Ia actualidad se acepta /a autonomia del derecho turistico, por la existencia de
leyes que el Estado ha promulgado para regular las actividades turisticas y, por
otra parte por la existencia de érganos y autoridades encargados de su aplicacién.
Sin embargo, en nuestro pais, este derecho turistico ha ido evolucionando
rédpidamente y es asi, que a partir de 7992, existe un nuevo enfoque en la
legislacion turistica de México.



En efecto, en diciernbre de 1992, el Congreso de la Unién aprobé una nueva Ley
Federal de Turismo, la cual establece entre otros aspectos, la desregulacién de la
actividad turistica y, junto con las recién expedidas leyes federales de Metrologia y
Normalizacién y del Consumidor, oforgan un nuevo marco normativo para la
prestacion de los servicios turisticos en México.

Estos nuevos ordenamientos inciden directamente en los prestadores de servicios
turisticos. Por tal razén, uno de los objetivos de este estudio consiste en
esclarecer el nuevo panorama de las relaciones juridicas entre el Estado y
prestadores de servicios turisticos.

Por atra parte, aunque en México, se continta legislando en materia de turismo en
el orden federal, subsiste, como primer y fundamental problema, aclarar si el
Congreso de la Unién posee facultades para legislar en materia turistica o esto
comresponde a las entidades federativas, En tal virtud, se hard referencia a la
constitucionalidad de la Ley Federal de Turismo y su relacion con las legislaciones
estatales sobre la materia.

Otro de los problemas que surgen del presente andlisis se refiere a la
descentralizacién de funciones hacia los municipios y su capacidad juridica y
administrativa para regular el impacto econémico, politico y social que generan los
megaproyectos turisticos que se han implantado en el pals.

En vista de los anteriores planteamientos es necesario sustentar con toda
precisién juridica la constitucionalidad de la Ley Federal de Turismo, mediante una
reforma al articulo 73 de /a Carta Magna, en donde sin menoscabo de las
facultades de Jas entidades federativas sobre la materia, se establezca /a facultad
expresa del Congreso de la Unién para legislar sobre turismo.

De la reforma mencionada, debe partir tambien el esclarecimiento juridico que
otorgue las facultades necesarias y suficientes a las entidades federativas para
legisiar sobre la materia de que se frata.

Por otra parte, el fortalecimiento municipal, a través de la descentralizacién de la
vida nacional, debe incluir como punto importante las actividades turisticas que
llevan a cabo los municipios mexicanos, por lo que éstos deben establecer una
estructura reglamentarna y adrministrativa moderna que garantice su autonomia en
materia turistica.



En los Capitulos que contiene /a presente tesis se hara referencia a cada uno de
estos temas, iniciando con una exposicion de fos conceptos generales y juridicos
del turismo para sentar las bases del desarrolfo de los subsiguientes punfos a
tratar, posteriorrmmente se expone el marco normativo de la actividad turistica
federal, haciendo énfasis en la nueva legislacién sobre la materia, surgida a partir
de 71992; después de confar con este panorama legal sobre el turismo, se
abordara la propuesta de reforma a la Constitucién General sobre la competencia
del Congreso de la Unién para legislar en materia de tunismo; seguidamente se
expone el estudio de las legislaciones estatales de turismo y una propuesta de
programa de mejoramiento del marco reglamentario de los municipios turisticos.

Este trabajo tiene la intencién de analizar el marco normativo que actualmente
regula las actividades turisticas en México y sus implicaciones en /os tres ordenes
de gobiemo y en los prestadores de servicios, con la finalidad de proponer las
reformas o modificaciones necesarias que coadyuven al esclarecimiento juridico
de /as facultades de la federacion, estados y municipios sobre la materia.

La investigacién que ahora se expone es producto de un intenso trabajo de
investigacién doctrinal, legal y de campo ya que, para su elaboracién, ademas de
consultar los diferentes documentos sobre el tema, se investigd directamente en Ia
Secretaria de Turissmo y posteriormente se implementd un programa de
reordenamiento del marco juridico municipal en Cancdn, Quintana Roo, lo que
contribuy6 al mejoramiento de este frabajo académice.
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CAPITULO I
ASPECTOS JURIDICO-ECONOMICOS DEL TURISMO

1.~ CONCEPTO DE TURISMO.

Es conveniente iniciar por reconocer que el turisrmo en nuestros dias representa
wuna actividad que aporta importantes rendirmientos econdémicos, tanto para los
particulates como para los paises que deciden invertir en el turismo. Lo anterior
es debido en gran parte al desarrollo de los medios de comunicaciones y
transportes en el presente siglo, por lo que la actividad turistica posee ya una
historia dentro de /a cultura confemporanea

En este primer apartado se conceptuara el término turismo, exponiendo fos puntos
de vista de diversas disciplinas con la finalidad de delimitar el campo de estudio.

El turismo constituye en nuestros dias un fenémeno social de complejas
implicaciones tanto politicas, econdémicas como juridicas,, por lo que, cada
disciplina iende a otorgarle un significado, segun el punto de vista o el objefo que
tenga cada area del conocimiento. En este sentido, para efectos del presente
estudio es necesano conocer el punto de vista de /las diferentes disciplinas con las
que tiene relaciones el turismo, toda vez que los mismos se reflejarédn en el
derecho que es donde se manifiesta, de una u otra forrma Jjos avances del

conocimiento humano.

Se opté por conceptuar el turismo considerando que dicha accién implica
comprender y evaluar el sentido de un objefo, mientras que definir es delimiter un
fenémeno, es decir senalar brevemente los limites del mismo.!

El turismo en prmera instancia es un fendmeno de caracter social, que al
practicarse en forma individual o colectiva, provoca diversas influencias y
refaciones entre los distinfos grupos humanos. Estas relaciones sociales,
culturales, econdémicas, juridicas e incluso politicas, son positivas en cuanto
coadyuven a la comunicacién y cooperacién entre las distintas naciones e incluso

del Turismo, la. edicion, Grupo Noriega Editores. p.1$

IMolina. Sergio, C
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entre regiones de un mismo pais.

Incursionando de manera breve y general en el origen de la palabra turismo,
destaca la posibilidad de que la palabra, derivada del vocable four, tenga un
antiquisimo origen hebreo, ya que aparece en la Biblia, en el capitulo Xli, versiculo
XVii, en el cual se relata cuando Moisés envia un grupo de representantes al pais
de Canaan, en Egipto, con el objeto de que al visitarlo le informen sobre sus
condiciones agricolas, demograficas y tipogrdficas.? Por otra parte, "for” es una
palabra del hebreo antiguo y cormresponde al concepto de viaje, de descubrimiento,
reconocimiento o exploracién. Con el desarrollo de la civilizacién, alcanzada
principalmente en la Grecia clasica y posteriormente en Roma, se transmite un
gran acervo cultural, cientifico, de costurmnbres e incluso de vocabulario. De esta
transmutacion cultural surge el vocable “tour™ ' procedente del latin tomus (tormo)
como sustantivo y tormare (redondear, tornear, Jabrar a torno y en /atin vulgar,
girar) como verbo.La idea de giro, de viaje circular, de vuelta al punto de partida
se deduce claramente de la raiz comun que originaria tornus y tornare. Este
concepto se transmite a todo el continente Europeo, dando origen siglos mas
farde a la palabra inglesa “tours”™ que significa salir de excursion, de tal manera
que /os términos tourist y tourism fueron incorporados recién en los inicios del siglo
XIX al "The Shorter Oxford English Dictionary. como galicismo con las siguientes
acepciones: Turista: persona que hace una o mas excursiones, especialmente
alguien que hace esto por recreacién y Turismo: la teoria y la practica de viajar,
haciéndolo por placer.®

Posteriormente, dicho vocablo se extiende a toda la Isla Britanica en funcién del
progreso alcanzado por ésta, volviendo a pasar por Europa en donde Francia la
nacionaliza como “four™ dandole el significado de paseo y viaje. Del continente
Europeo se expande universalmente a través de Alemania, ltalia y los Estados

Unidos.

Tal parece que es el origen y evolucién de la palabra tunismo que ya ha sido
asimilada por nuestra lengua espaisiola con el mismo significado.

1.1.- PUNTO DE VISTA DE DIVERSAS DISCIPLINAS.

El tunismo tiene en la actualidad mditiples y variadas interpretaciones que se
derivan, ya sea de las definiciones y conceptos brindados por las tantas disciplinas
que relacionan su campo particular de estudio con el turismo, o por los puntos de
vista de cierfas corrientes de pensamiento que lo explican en funcién de fos

2 Arthur, Le Touri et la Bible, "Reveu de L' Académie Internacionales du Turisme”. 40. trimestre,
1961. p.17.
3De 1a Torre, Oscar, El Turismo: Fend Social, 1a. edicion, Fondo de Cultura Econémica. México,

1980. p.35.



principios ideoldgi y filosdfi que ellas profesan.
Las mencionadas corrientes de pe jento son, principall te fas [k das
feorias humanistas del ocio y el turismo y las teorias de la aliepacién. Las
primeras sostienen que el ocio y el turismo son algunas de las mas genuinas
manifestaciones de la personalidad humana y las segundas exponen que el
denominado “turismo de masas”® y *la industria que lo genera” manipulan y
explotan a las personas y no sdlo tratar con individuos alienados en los paises
emisores, sino que llevan a /as sociedades recepforas todo lo malo y nada de lo
bueno que iste en los p desamrollados. Sin embargo, estas corrientes
filoséficas que tratan sobre ef turismo no serdn materia del analisis, concentradose
este trabajo en los coceptos de diferentes discipiinas. que hacen referencia al

turismo.

Dentro de todas /as disciplinas que se refieren o conceptualizan e/ turismo se
encontraron diversos aspectos del fendrmeno turistico, sin embargo es muy
Jiffcil que alguna de ellas pueda darnos wun conceptfo universal del objeto en

estudia.
De esta manera cada disciplina que se relacione con el fenémeno turistico dard
refevancia al aspecto que mas se adapte al objeto de estudio de la disciplina de

que se trate, como se puede ver a conlinuacian.

A) Desde ef punto de vista de /a ciencia econdémica el turisrmo es evidenternente
un servicio. Recayendo dentro del campeo de estudio de esta ciencia determinar la
problematica que existe en cuanto a considerar el turismo como una industria o un

servicio.

El estudio econdmico del turismo comienza poco antes de la Primera Guerra
Mundial, cuando los economistas se percataron de que el fendémeno turistico tenia
importantes repercusiones en la balanza de pagos de cierfos paises. En 1977,
Schulferr Zu Schattenhofen definié al turismo como: . . .e/ concepfo que
comprende todos los procesos, especialmente econdmicos, que se mmanifiestan en
la afluencia, permanencia y regreso del turista, en y fuera de un determinado

municipio, pais o Estado”.4

Aunque hasta /a fecha /os economistas no se han puesto de acuerdo en aceptar
un concepto econdémica del turismo, la Secretaria de la Conferencia de /las
WNaciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, manifestd al respecto /o sigquiente:
~Se concibe al sector turismo, en lineas generales, como el conjunto de las
actividades industriales y comerciales que producen bienes y servicios
consumidos total o parcialmente por visitantes extranjeros o por turistas

4Fernandex Fuster, Luis, Teoria y Técnica del Turismo. Tomo I. 2a edicién, Fondo de Cultura Econémica,

Madrid, 1978. p. 30.
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nacionales”.s

En este punto consideramos oportuno referirnos al concepfo de “industria®
turistica que es relacionado como sindénimo de turismo. Sin embargo no es
verdad, ya que el turismo es el todo y una de sus formas de manifestacion es
denominada “industria® turistica. Al respecto, Roberto C. Boulidén, en su libro
"Planificacion del Espacio Turistico”, indica que de acuerdo con /a clasificacién de
las actividades econdmicas, el turista se encuentra en el sector terciario, en
donde se agrupan el comercio y los servicios y no en el sector secundario, que
comprende la industria y /a construccién. Y continga diciendo que, al estar el
turismo en el sector terciario no puede quedar simultdneamente en el secundario,
el cual si abarca la industria. En tal virtud, hablar de industria turistica o industria
hotelera, o restaurantera, efc. es inadecuado, ya que dichas ramas de la
economia brindan servicios y no pertenecern al sector de la industria.

B) Para la Geografia, el turismo es en realidad los desplazarmientos de personas
de un punto a otro de /a superficie terrestre.

C) Para. la Sociologia, el turismo es el conjunto de actividades humanas,
relaciones y servicios derivados de /os desplazamientos transitorios y temporales,
realizados con propdsitos que miran al ejercicio del ocio, ajenos al lucro y por

motivos diferentes a los de habitual ocupacién.
dad ial e una

Asimismo, podemos decir que el turismo es para la SocCi
actividad relacionada con el placer, el descanso, el desarrollo cultural y la

recreacion. Y, de una manera universalista la sociedad considera al turismo como
wna forma particular del uso del tiempo libre y de la recreacién.s

D) Desde el punfo de vista de /a politica, Ricardo de la Cierva, expone que la
politica de turismo es /a accién del estado dirigida al estimulo y proteccién de los

intereses turisticos nacionales.

E) La Estadistica, también ha hecho su apaiicién en las cuestiones turisticas
surgida de la necesidad de establecer wuna unidad que permitiera hacer
comparables las cifras turisticas internacionales. De esta, manera el Comité de
Estadisticas de /as Naciones Unidas adopté en 1968 /a definicion de visitante, que
es /a utilizada para fines estadisticos del turismo y se enuncia de la siguiente
manera: e/ término visitante describe a cualquier persona que llegue a un pais
distinto del de su residencia habitual, por razones distintas de /la de ejercer una

de Estadisti de Turismo.

SOrganizacién de tas Naci Unidas. Directrices para la Ci
Doc. TD-B-C.3-86, Secretaria de Ia UNCTAD, Nueva York, 1971. p. 48,
SBurkart, A. J. y Medlik, S. Tourism, Past, Present and Future, 2a. edicién, Heinemann, Londres, 1974,

p.40.
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ocupacién remunerada en el pals visitado.

En Ila préctica se utilizan dos clases de visitantes: a) Turistas: visitante que
permanece por lo menos veinticuatro horas en el pals visitado y cuyos motivos de
viaje pueden ser descanso, negocios, misién oficial o reuniones, y b)
Excursionistas: visitante temporal o cuya permanencia no sobrepasa las
veinticuatro horas en el pais visitado.

F Para fines comerciales el turismo es considerado como un negocio, asi la
mal denominada “industria™ de viajes, integrada por el conjunto de empresas que
prestan sus servicios al “sector turismo® como transportacion, establecimientos de
hospedaje, agencias de viajes y otras, han definido al turismo como: el negocio de
proveer y comercializar servicios y facilidades para e/ placer de los viajeros, “por
tanto, el concepto de turismo esta directamente relacionado con fos gobiemos,
transportistas, alojamientos, restaurantes e industrias de entretenimiento e
indirectamente, con toda la industria y negocios en el mundo®.”

Este concepto sobre el turismo ha ido ganando terreno en cuanto a las otras
denominaciones, a tal grado que algunos organismos de gobiemo como el de
Canada, considera al turismo como un negocio.

1.2.- CONCEPTO JURIDICO DE TURISMO.

Desde un punto de vista juridico el turismo puede ser considerado, en
principio, como un fenémeno social de creacién del derecho que debe ser

regulado por éste.

De esta manera, el docfor Rafael Gonzalez A. Alpuche, definié al turismo como: El
conjunto de relaciones y fenémenos que se originan del acto o hecho juridico que
leva a efecto el individuo para emprender o al realizar un viaje y obtener una
estancia legal en lugar distinto del de su radicacién.®

Esta definicién tiene el ménto de haber sido una de las primeras en exponerse en
el campo del derecho sobre la matena turistica, sin embargo en la actualidad, para
fines legales se le oforgan al término turismo diferentes connotaciones, debiendo
recurrirse a la legislacion para determinar la conceptualizacion que se tiene sobre
turismo o sobre turista. Para tal efecto, en el capitulo siguiente se hard referencia
a la flegislacién mexicana que se refiere al turismo, en la cual se encontrard
esclarecimiento en cuanto a la conceptualizacion que el derecho mexicano otorga

7Ziff Davis Publishing Company, The ABC's of Travel: A Glosary of the Terms and Abreviations peculiar to
the Trave! Industry. 1a. edicién, Nueva York, 1979, P 52
3Gonzilez A. Alpuche, Rafael. Temiitica y Legisl istis 1a.
Abogados. México, 1978. p.459.

dicién. A iacion Naci de
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a esta materia.

No obstante la falta de uniformidad de criterios en cuanto a una conceptualizacién
del término, con los actos o hechos juridicos que se derivan del ejercicio de Ila
actividad turistica, se ha originado un nuevo campo de estudio juridico. De esta
manera surge el derecho turistico como una nueva rama del derecho, teniendo
como objeto primordial regular el fenémeno turistico nacional e intemacional.

De Ilo anterior, es posible deducir que el fenémeno turismo puede ser descrito
como el traslado y la estancia de personas desde su habitual lugar de domicilio o

residencia hacia sitios que representan para dichas personas recreo,
esparcimiento o diversién.

Es por ello que se presentan las caracteristicas siguientes: Es un fendmeno de
masas, internacional, es un hecho de gran movilidad y representa un factor de
desarrolio para la economia de un pais.

En vista de lo anterior, el concepto de turismo debe ser lo suficientemente amplio
para incluir al conjunto de turistas que llevan a cabo los viajes, como a las
relaciones que se generan por este hecho con los prestadores de servicios
turisticos y las medidas gubernamentales para garantizar la seguridad y juridicidad
de las relaciones que entablan dichos sujetos.

2.- CONFORMACION DEL DERECHO TURISTICO.

Con Ila evolucién que ha tenido el concepto turismo y su inclusién en las diversas
actividades y ciencias humanas, es légico que en nuestros dias el derecho
garantice las relaciones que se llevan a cabo en esta actividad.

El turismo, como el conjunto de actividades publicas y privadas generadas por las
corrientes turisticas, desarrolladas dentro de un ambito territorial determinado, con
el objeto de recibir y prestar servicios turisticos, son normadas por un conjunto de
leyes a las cuales se les puede denominar legislacién turistica.

Sin embargo, a pesar de la existencia de un esquema normativo amplio, tanto a

nivel nacional como internacional, subsiste el problema de considerar o no, la
existencia de un derecho turistico.

En base a las consideraciones efectuadas en el punto anterior, se obtiene que el
derecho debe proporcionar un curso ordenado de la economia por medio de la
seguridad juridica como elemento esencial del ordenamiento juridico.
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A pesar de fa escasa doctrina que aborda el problerma, se considera que existe

efectivarnente urnr derecho turistico, toda vezr que a pesar de ser una nueva rama
del cderecho, gora de las mismas caracteristicas que otras., como el derecho

lfaboral, mercantil, agrano,efc.
£s posible afirmar que ef derecho turistico cuenta con una historia reciente, una
sene de fuentes del mismo, un conjunto de normas que regulan a fos sujetos
involucrados en [fas aclividades turisticas, incluyendose fas estructuras
gubernamentales para garantizar el correcto desarrollo de la actividad.

En tal sentido existen diversas leyes que el Estado ha promulgado para regular el
turismo y Srganos y autoridades encargadas de su aplicacion, per o que podermaos
considerer que el derecho turistico se incorpora como una rama auténoma del
derecha, que requiere de mdas aportaciones de los fratadistas por ser un campo

hasta hoy poco explorado.
2. 1.- CONCEPTO ¥ CARACTERISTICAS.

Es indiscutible que si existe un derecho turistico, éste se encuentra conformado
por un conjunto de normas que claramente se encuentran determinadas en la
legisiacién mexicana.

Si tornamos en cuenta el contenido, la istencia del fend. 10 SOCIoeCONGMmico
del turismo y el valor juridico del! mismo, es posible definir al derecho turistico
como un conjunto o cuerpo de normas juridicas que con motivo del turismo, regufa
los actos y relaciones que se dan entre el turista, fos presfadores de servicios

turisticas y el Estado.®
En cuanto a /a substancia o esencia del derecho turistico, debe tomarse en cuenta

que todo derecho, en cualquiera de sus ramas es un deber ser, y todo deber ser
es para una determinada materia, por consiguiente, esta tampién determinada por
esta materia, todo valor es un valor referido a un determinado sustrato.10

En el derecho turistico se actualizan el ser (materia) y el deber ser (forma) como
elementos de wvalidez, siendo el primero las normas juridicas y ef segundo el
fendémeno del tunsmo. El legisiador, al realizar normas juridicas le imprime una
forma al turismo que constituyen los principios de derecho que hardn Jas

refaciones entre fos sujetos del turismo mas justas.

*Villasedior Davalos, José Luis. Derecho Turistica Mexicano. 1a. edicién, Ed. Harla, Méxicn, 1992, p 58
10Radbruch. Gustav. La Naturaleza de la Cosa como Forma Juridica del Pensamiento.3a. edicion,
Universidad Nacional de Cdrdoba, Buenos Aires. Argentina, 1963, p. 81.



Aceptando la existencia del derecho turistico, nos resta ecuandrarfo dentro de una
de las dos grandes ramas del derecho: publico o privado.

Considerando que existe una relacién de derecho publico cuando el Estado
imprime a su actuacién una imperiosidad y habrén relaciones de derecho privado
cuando existan obligaciones contraidas Ilibre y responsablemente por

particulares.t!

En este orden de ideas para Bonet Correa, el derecho turistico parece integrado
por normas de una y otra esfera, pues su naturaleza es compleja y ambivalente
en cuanto participa de la esfera publica y privada; se trata de un sistema
normativo y complejo, con una parte sustantiva y otra adjetiva, precisamente
exigible en sus relaciones de carcacter publico y privado (via administrativa y civil)
¥y penalmente sancionado (via diciplinaria penal). Por ejemplo en el actuar del
turista, predominan fas relaciones de tipo privado, cuando compra un boleto en
una agencia de viajes, cuando realiza un contrato de transporte, cuando se aloja
en un hotel, pero si pone en movimiento la jurisdiccién de las autoridades
turisticas por una queja que inicie un procedimiento administrativo en contra de un
prestador de servicios turisticos, se fomenta una relacién de caracter publico.!?

El derecho turistico también es considerado como derecho formal y material.
Considerando al derecho rmaterial o sustantivo el que determina los derechos y
obligaciones de las personas juridicas y formal o adjetivo el que establece las
formas de los actos juridicos y de los procedimientos judiciales. '3

En efecto, el derecho turistico participa de la naturaleza material porque tanto al
turista como a los prestadores de servicios les atnbuye sus respectivos derechos y
obligaciones y es formal o adjetivo porque en caso de que aquellos entren en
conflicto, les otorga las acciones y los procedimientos para que sean resueltos.

Para finalizar este apartado, es necesario destacar las relaciones que el derecho
turistico tiene con otras ramas de /a ciencia juridica, tales como el derecho
administrativo, internacional puablico y privado, laboral y con el derecho privado y
Sus ramas.

Con el derecho administrativo se relaciona en cuanto a que éste organiza el
fomento, planeacién, control y desarrollo del turismo como actividad del! Estado.
Estableciendo la organizacion y funciones de los organos estatales dedicados al
tunismo y a la resolucién de confiictos derivados del efercicio de la actividad.

11vVilloro Toranzo, Derecho Piiblico y Privado. 2a edicion, Ed. JUS, México, 1978. p.46
128onet Correa, José, La Legi ion Turistica C daysuE ion Actual, Cuadetrnos Monogrificos
No.2. Instituto de Estudios Turisticos. Madrid, 1965. p.37

3pallares, Eduardo. Derecho Procesal Civil. 3a. edicicn, Ed. Pornia S.A. México, 1961. p. 24,




Con el derecho internacional publico se relaciona en cuanto que el turismo tiende
no sélo a fomentar las relaciones humanas a nivel nacional, sino con los deméas
paises, materia que al traspasar /as fronteras cae en el derecho regulador de las
relaciones internacionales. Por ofro /lado, los actos que un turista lleva a cabo
fuera de su residencia habitual, necesariamente quedan sujefos a la competencia
de otras legis/aciones, por lo que al surgir un conflicto de esta naturaleza se cae
en el amktito del/ derecho internacional privado en cuanto régimen definidor de la
tegislacién aplicable en caso de conflicto de legislaciones o jurisdicciones.

E7 derecho civil y mercantil tienen también relacién con el derecho turistico al
ordenar particularmente los actos de Jos sujetos activos y pasivos del tunsmo en
sus relaciones que, como individuos o particulates, realizan reciprocamente, como
la celebracién de un contrato entre un turista y una egencia de viajes o un hotel,

efc.
Como ofra rama del derecho relacionada con la actividad turistica, es posible
incluir al derecho laboral, toda vez que al existir como sistema regulador de las
relaciones obrero-patronales, converge con la gran cantidad de trabajadores
directos de los negocios turisticos.

2.2.- SUJETOS REGULADOS EN LA ACTIVIDAD TURISTICA.

Las actividades turisticas implican la realizacién de actos que involucran a diversos
sujetos que se relacionan entre si. Estos sujetos se encuentran perfectamente
tpificados por la legislacidn, la cual les otorga sus faculftades y obligaciones a
cada uno de ellos.

Los sujefos que intervienen en el turismo son: A) el turista, como receptor de
servicios; B) el prestador de servicios, como oferente, y C) el Estado, como
regulador de /as actividades de ambos, principlamente en cuanto a /os segundos
mencionados.

A) El turista es el sufeto activo del derecho turistico, ya sea aislado o en grupo,
el cual goza de las garantias que otorga la constitucién federal por el sélo hecho
de encontrarse dentro del pals.

En el articulo 1 constitucional se establece el principio de igualdad de nacionales y
extranjeros por el hecho de encontrarse dentro del pais. El articulo 11 de la
Constitucion General dispone la libertad de transio que, segin el Dr. Ignacio
Burgoa., comprende cuatro garantias, la de entrar y salir del pais, la de viajar
dentro del Estado mexicano y la de mudar de residencia o domicilio. 14

19a. edicion. Ed. Porria S.A., México 1984. p.194.
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Entre las limitantes que se estable para el ejercicio de dicha libertad se indica
que Jas autoridades administrativas pueden impedir constitucionalmente que enire
al pals o radiquen en él, las personas que no retinan los requisitos que el Estado
establece a través de la legislacién aplicable e incluso, expulsar a extranjeros
considerados perniciosos o por rezones de salubridad, tal como se vera en el
siguiente capitulo.

Por otra parte, la actual Ley Federal de Turismo define al turista como "/a persona
que viaja desplazandose temporalmente fuera de su lugar de residencia habitual y
que utilice alguno de los servicios turisticos a que se refiere Ia ley, sin perjuicio de
lo dispuesto para efectos migratorios por la Ley General de Poblacicn.

Como se puede observar en la propia definicién se contempla la relacién estrecha
con otras legislaciones como la General de Poblacién, que m&as adelante se

comentarsd.

El turista al cumplir los requisitos de ingreso al pais y utilizar los servicios
turisticos, genera una serie de relaciones y por ese hecho contrae diversos
derechos que le otorga /a legislacion mexicana, como de seguridad, eficiencia en
el servicio, precio justo, efc.

El turista como generador de /a derrama econdmica se encuentra debidamente
protegido por la legislacién actual, estd por demas resaltar que sin la existencia de
turistas las actividades turisticas no tendrian razén de existir.

B) El prestador de servicios turisticos es ofro de /os elementos escenciales en las
relaciones turisticas. Cuenta con derechos y obligaciones claramente definidos
que le oforga no sdélo la Ley Federal de Turismo, sino un extenso namero de
legislaciones que se comentaran en los capitulos siguientes.

La Ley Federal de Turismo, en su articulo 3, sefiala como prestador de servicios
turisticos a la persona fisica o moral que habitualmente proporcione, intermedie o
contrate con el turista, la prestacién de /os servicios a que se refiere /a ley.

El Cédigo de Comercio, en su articulo 75, fraccion VI, establece como acto de
comercio a las empresas de transporfe de personas o cosas, por tierra o por
aguas y a las empresas de turismo. Esta fraccion fue adicionada por decreto del
28 de agosto de 1934 y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 del

mismo mes yano.
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Este ordenamiento legal aclara expresamente que la actividad del turismo es un
acto de comercio, denominando a los prestadores de servicios turisticos empresas
de turismo.

Con esta indicacién se establece que para la legislacion mexicana el turismo es un
acto comercial y por tanto una actividad lucrativa que lleva consigo la
intermediacién directa o indirecta entre productores y consumidores de servicios a
fin de facilitar y promover la circulacién de la riqueza.

Por otra parte, en el Codigo de Comercio, se establece la libertad de los
extranjeros para ejercer el comercio, regulandose tunicamente por los tratados con
sus respectivos paises y las leyes que arreglen los derechos y obligaciones de los
mismos, serfalandose también que los extranjeros que ejerzan los actos de
comercio se sujetaran a dicho Codigo, el cual establece la normatividad aplicable
a Jlas sociedades legalmente constituidas en el extranjero y que pretendan
establecerse en la Republica o tengan alguna agencia o sucursal, asi como a la
creacién de las mismas y a su capacidad para contratar.

Estas disposiciones resultan relevantes si consideramos que en las empresas
turisticas existen importantes inversiones extranjeras, lo que constituye un reto
para la regulacién que ejerce el Estado.

C) Como tercer elemento que conforma el turismo, se encuentra el Estado, el cual
necesariamente debe garantizar juridicamente el cumplimiento de los derechos y
obligaciones tanto de los turistas como de Jos prestadores de servicios.

El Estado cuenta con facultades expresas en materia de turismo y existe cierta
problemdtica en la determinacion de ofras que no lo estan. Las cuestiones de
competencia federal o estatal en materia turistica, también forman parte de la
problemadtica que se presenta en el Estado.

Este estudio se ha enfocado, por una parte al andlisis de la nueva legislacién que
regula a los prestadores de servicios turisticos y por ofra a las facuitades que
posee el Estado en materia de turismo, lo que permitiré abarcar los tres ordenens
de gobiemo en la busqueda de una mejor y mas eficiente actuacién del Estado en
las actividades turisticas.

3.- EFECTOS DE LA ACTIVIDAD TURISTICA EN MEXICO.



El turismo, como uno de los medios para lograr el desarrollo nacional, surgié a
partir de que las facciones revolucionarias que luchaban por el poder fueron
unificadas, estableciéndose un gobiemo institucional, que dedicé parte de sus
esfuerzos al desarrollo socio-econémico del pais. Estos hechos se dieron en la
década de 1920 a 1930.

Don Lucas de Palacio, precursor en las actividades turisticas del pals, contribuyé a
la conformacién, en 1922 de la primera Asociacion de Hoteleros de /a Ciudad de
México y es en esa misma década cuando el gobierno federal dicta las primeras
disposiciones legales sobre el turismo, particularmente en los afdos de 1925 a
1929.

En 1929, estando en la presidencia de la Republica el licenciado Emilio Portes Gil,
se dictd la primera disposicién legisiativa federal de cardcter turistico consistiendo
en un Acuerdo que tuvo por objeto crear la Comisién Mixta Pro~turismo.

Es también en esta etapa cuando se construyen los primeros hoteles de perfiles
turisticos, se inauguran las primeras agencias de viajes y se inician los primeros
flujos de turistas hacia nuestro pais.'*

Es posible entender que en dicha década el turimo se convirtid en uno de los
wvehiculos idéneos para que en el extranjero se valoraran los avances sociates y el
cardcter del pueblo mexicano, fortaleciendose también las relaciones con ofras
naciones del mundo, que se solidarizan con México en la lucha por su
independencia econdmica, principalmente en el periodo en el cual el presidente
Liézaro Cardenas decretd la expropiacién petrolera.

El sector oficial de México capitalizé el hecho de que el turismo contribuia a la
aportacién de divisas para la economia nacional, interesandose inmediatamente
en su desarrollo, que ademas constituia un medio para exponer los valores
culturales y tradiciones del pais..

El 23 de marzo de 1939, estando como presidente de la Republica el General
Lazaro Cardenas se constituyé la Asociacion Mexicana de Turismo, con
representantes tanto del sector publico como privado, lo que vino a demostrar que
existia una coordinacién de esfuerzos entre ambos sectores para impulsar el
turismo en México.

Ofra de /as mas importantes etapas de la Historia del mundo, como es la Segunda
Guerra Mundial, también influyd en el desenvolvimiento del turismo en México y
en el mundo. Como es de suponerse, ante [os tragicos acontecimientos las

15Herrerias, Armando, Una Visién al Futuro Turistico y Otros . la. edicion, Ed, Heredia, México,
1979. p. 25.



. naciones tradicional, te tur interrumpieron su desarrollo en esta area
para dedicar sus esfuerzos a las actividades bélicas y posteriorrnente a /as de
reconstruccién. Estos hechos, aunque ftrégicos para muchos paises del mundo,
fueron hasta cierto punto favorables para nuestro pais, toda vez gque, en los afios
de posguerra, las corrientes turisticas se desplazaron al Continente Americano y
es fambién cuando el turismo de los Estados Unidos de Norteamérica convierte a

México en uno de sus principales destinos turisticos.

A este respecto Armando Herrerias afirma que "en la década de los afios cuarenta
en México se da una gran actividad en mateia turistica, como /a integracién de /a
Asociacion Mexicana de Agencias de Viaje, en julio de 71945 y la Asociacién
Mexicana de Restaurantes en 1948, la edicion de /a revista Hoteles Mexicanos,
de la Asociacién Mexicana de Hoteles, en 71940; /a fundacién de la Escuela
Mexicana de Turismo, asi como una intensa campafia promocional turistica en el
extraniero, con carteles y folletos, llevada a cabo por el Club de viafes Pemex y la

Asociacion Mexicana de Turismo.'¢

A partir de 1958 se inicia en México una tecnificacion en el turismo al crearse el
Departamento Autonomo de Turismo y posteriormente el Consejo Nacional de
Turismo, creado como un orgarismo prormotor del turismo nacional.

Como hemos podido observar, el desarroflo, tanto administrativo como juridico del
turismo en nuestro pais ha estado estrechamente vinculado con las aportaciones
economicas que el mismo otorga al desarrollo nacional. Paulatinamente e/l
gobiemo federal fue otorgandole mayor importancia al turismo instituyéndose los
organismos administrativos oficiales y las instancias juridicas para regular la
mateia turistica, pero siempre atendiendo a /a importancia que tenia la actividad

turistica para /a econormmia nacional.

De esta manera podemos decir que en México, /os inicios del desenvolvimiento de
la actividad turistica se debieron a intereses econdémicos nacionales, tanto del
sector publico como del privado, aunque en nuestros dias el factor social en el

turismo va consoliddndose, incluso a nivel legisiativo.

Al convertirse el turismo en un fenémeno econdmico, da origen a /o que se ha
Hamado erroneamente la industria turistica, que a su vez se ramifica en /as
commientes turisticas internacionales y nacionales. Las primeras realizan gastos
importantes, produciendo fuertes ingresos y /las Segundas contribuyen a
redistribuir y generer ingresos creandose mercados locales de servicios.

16Herrerias, Armando, Op. Cit. p.28.



3. 1. - SOCIOECONOMICOS.

Las actividades turisticas en México, ademds de generer una importante fuente de
empleos, contribuye al equilibno de la balanza comercial del pais. En efecto,
México como pais en vias de desarrollo tiene en las actividades turisticas un
apoyo en el equilibrio de nuestra economia debido a la cantidad de divisas que
ingresan al pais. De tal manera que si continGan aumentando los ingresos que se
obtienen del turismo, esto permitiréd contar con mdas divisas para cubnr los
productos manufacturados que atn no se producern en México.

El aspecto socioecondmico, como mencionamos anteriormente se relaciona con la
balanza de pagos del pais y, en particular con /a obtencién de divisas. Estos
rubros son los que en parte, justifican /a promocién del turismo internacional en los
paises con una economia dependiente. Por olra parte, es importante que se
aborde en este sentido el turismmo como una actividad importadora de flujos
turisticos y exportadora de los mismos, 1o que permitira al realizar un balance de
ambos deterrminar la utilidad generada por el turismo.

Debemos destacar que la relacion turistica de México con los Estados Unidos de
Norteamérica constituye un caso limite en materia de derivacion de divisas
obtenidas hacia el pals de donde ellas proceden, sin que se posibilite ninguna
redistribucién subregional como si ocurre en Sudameérica.

Aunque en la actualidad la balanza turistica de México ha sido siempre positiva y
siendo nuestro pais el mas importante de la regién en cuanto al aprovechamiento
del turismo, resulta preocupante encontrarnos con cifras y saldos que demuestran
el incremento del porcentaje de egresos en dicho renglén.

Por ofra parte, el saldo obtenido a través de /a relacion ingresos-~egresos fampoco
puede considerarse como un ingreso neto, ya que del mismo deben deducirse las
inversiones efectuadas por los tres ordenes de gobiemo y los sectores social y
privado, para promoverlo o para facilitar su utilizacién, como carreteras,
transportes, cormunicaciones, promocién, etc.; es decir, que parte de /la moneda
extranjera debe cubnr los costos de diversos rubros como sorn:

a) Programas de inversion en obras de infraestructura.
b) Importacion de bienes y recursos para uso de los turistas.

c) Pagos a los agentes de viajes extranjeros, como regalias, efc.
d) Promocion y publicidad en el extranjero. '7

América Latina. la. edicion, Ed Limusa, México, 1991. ps.

17Getino. Octavio, Turismo y D en
106 y 107. .



En México, no es posible afirmar que exista una total dependencia econémica del
turismmo, como sucede en ofros paises del caribe, ya que la dependencia del
turismo para el ingreso de divisas (segunda fuente de exportacién después del
petréleo), se justifica mucho menos que en los paises carentes de recursos. Sin
embargo, con las profundas reformas constitucionals i ternente,
el potencial agricola e industrial de nuestro pais debe permitir en los proximos
afios que la economia nacional no quede atrapada en lo que al ingreso de divisas

se refiere.

En los ultimos afios ha existido una debilidad en la estrategia turistica econdmica
de México, cuestion que se agravo en 1985 con motivo de las diferencias
existentes entre la administracién de Reagan y la politica exterior mexicana en
relaciéon a Centroameérica, ya que bastaron algunas campaiias en Estados Unidos
de Norteamérica, sobre una supuesta inseguridad en las carreteras mexicanas,
asi como una hipotética falta de garantias a los turistas de esa nacion, para que
el turismo se redujera drasticamente, afectando con ello una fuente vital de
ingresos. Lo anterior ftomando en cuenta que €/ 90% del turismo receptivo en
México precede de los EEUU. En dicha ocasién, la carencia de otras alternativas
sustitutivas a la del turismo en la exportacién de recursos fue utilizada por la
diplormacia norteamericana como importante medio de presiéon sobre el gobierno

de México.18

Otro efecto colateral que genera la actividad turistica internacional es el
relacionado con la generacion de empleos. Las actividades de turismo demandan
de uso intensivo de fuerza de trabajo debido al elevado numero de servicios y a
que los mismos no son susceptibles de automatizacién. Entre tales servicios se
cuentan los de hoteleria, comidas, bebidas, ventas a defalle. transportes y
gobiemo. El turismo ha generado también en México, empleos indirectos o
secundarios en la construccién, agricultura, pesca y otros servicios, contribuyendo
a mantener la produccion y el comercio de artesanias locales o las actividades de
tipo sociocultural.

No obstante lo anterior, en virtud que la generacién de empleo propiciada por el
turismo tiene caracteristicas muy distintas a las de ofras actividades productivas o
de servicios, en Jla actualidad en muchos casos estan marcadas por la
temporalidad o estacionalidad de la oferta y la demanda.

Adentrarse en profundas explicaciones econdmicas sobre los beneficios que atrae
el turisrmo a nuestro pals, no corresponde a las finalidades del presente estudio,
baste decir que los resultados econdémicos del auge turistico de México se

18Getino, Octavio. Op. Cit. ps. 114 y115.
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manifiestan en /a construccién de polos de desarmrolio turistico internacionales en
diferentes puntos del pais que hoy por hoy, constituyen defonadores del desarrollo
nacional y regional. De esta manera mencionaremos, entre otros a Los Cabos, en
Baja California Sur, Las Hadas, en Colima, Ixtapa, en Guerrero, Cancidn, en
Quintana Roo y Huatulco, en Oaxaca. Sin embargo, las implizaciones juridicas
que ha traido para México el considerar a las actividades turisticas como una de
las principales fuentes de empleos y divisas para el pais, resultan de gran
trascendencia tanto para la administracién publica, en los tres ordenes de
gobierno, como en el derecho positivo, y siendo esta /a materia de la presente
investigacion, en el proximo capitulo se incursionard en Ila legislacién
administrativa mexicana que se relaciona con las actividades turisticas.

3.2.- SOCIOCULTURALES Y AMBIENTALES.

A manera enunciativa se abordarg la relacién del turismo con los asuntos
culturales, toda vez que, como hemos mencionado con anterioridad, debe quedar
de manifiesto la importancia del impacto que genera la actividad turistica en la vida
de una nacién o una regién deterrminada.

Durante la segunda Reunién Mundial de Turismo, lievada a cabo en México en
71982, se discutieron las ventajas y desventajas de la actividad turistica y cabe
destacar que aunque en este evento predominaron las opiniones enfatizando el
turismo como “industria® generadora de empleos, ingresos y prestigio nacional,
también quedd de manifiesto el peligro que dicha actividad genera en el campo de

la cultura de los paises en desarrollo.

Son indudables los beneficios que ftrae aparejados el turismo en cuanto a la
estimulacién de la actividad artesanal y la vigencia de tradiciones y costurmbres
autéctonas que representan un atractivo para los visitantes. Sin embargo, existen
otros efectos que no son tan favorables, como la presencia de cambios en los
sistermas de valores, /los modos de vida colectivos, las relaciones familiares, las
expresiones culturales y religiosas, el idioma y los criterios sobre el consumo.

Tratando de resumir los efectos benéficos y perjudiciale que resuffan de Ila
actividad turistica en los aspectos socioculturales, se transcribe a continuacién el
criterio de algunos organismos internacionales vinculados con el turismo:

Entre los efectos positivos destacan entre otros, los siguientes:

1.- Contribucién a la divulgacién e integracién de las manifestaciones
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bres, tradiciones, expresiones

culturales, al facilitar el inter bio de cc
artisticas y folkloricas.

2.- Mejoramiento social por medio del acceso a setvicios de salud més
adecuados, saneamiento al medio ambiente, aumento de los niveles de empleo e
ingresos, mayores opovrtunidades para la mujer y desarrollo de las actividades

educativas.
3.- Incrementos de /as actividades recreativas, con instalaciones concebidas para

el turisrmo pero utilizables también por ciertos sectores de ja poblacion Jocal.
4.- Mayor proteccion del patrimonio nacional, principalmente de parques y

recursos geogréficos, flora y fauna silvestres, asi como el patrimonio histérico-
cultural.
8.~ Intercambio de experiencias entre distintos paises, Jo cual incide en el plano de
la imagen infernacional de cada pais, en los sistemas politicos vigentes y el
acercamiento de espacios diferentes en /o idiomsdtico, refigioso, formas de vida y
valores predominantes.
6.- Las sociedades mas subdesarrolladas entran en un proceso dindmico de
reduccion de formas canservadoras y acceso a expectalivas y exigencias para su
actualizacion y desarrollo.
Ern cuanto a los efectos negativos, destacan fos siguientes:
1.~ Detenoro de espacios culturales Jocales y degradacion de Ilas
mar 1es folkloricas, refigiosas e idiomaticas.
2.- Aumento de los conflictos sociales, delincuencia, prostifucion y
consumo de drogas.

~lncremento del consumismo y cambio en los hdbitos de consumo, asi como

3.
produccion de bienes y servicios no necesarios para la comunidad,.
Crecimiento del costo de vida y aumento de la importancia de los

4.
intereses comerciales.
ferioro de los valores entendidos como nacionales e imposicion de

5.~ Deteri

criterios universales contrarios a /la idenlidad cultural nacional.’?
Por cuanto a las repercusiones al medio ambiente, también son notorias en los
centros turisticos. La contaminacién de playas, rios y lagunas, alteracion de fos
ecosistermnas, extincién de la flora y fauna, asi como la destruccion del paisaje
natural como consecuencia de /a construccién de hofeles y otros servicios
turisticos a oriffas del mar o regiones rmontasiosas, sobresalen en este contexto,
en donde /a utilizacién no controlada de /os recursos ambientales conduce a su
rdpido deterioro, dacdo el caracter dificiimente renovable de muchos de ellos.

19Getino, Octavio. Op. Cit. p.126.
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Pero, sin embargo., puede afirmarse que gracias al turismo ha sido posible la
innumerables areas naturales y rescate de monumentos

conservacion de
arqueolégicos, o que ha permitido proteger la flora y /a fauna y de muchos lugares
asi como lograr la recuperacion y revitalizacion de regiones de menor desarrollo

econdmico.

En México, apenas iniciamos con una cultura de preservacidén y proteccién al

medio ambiente que implica los recursos naturales que sirven de sustento a las
Es importante resaltar que, aunque es cierto que los

actividades turisticas.
desarrollos turisticos han traido aparejado un deterioro del medio ambiente natural
esto es debido fundamentalmente a una mala planificacion del desarrollfo o de una

inadecuada conduccion.

Sin embargo, en varios de los centros turisticos mas importantes de México existe
wuna proliferacién de grupos y asociaciones ecologistas que se han convertido en
vigilantes ciudadanos de /as acciones del sector publico y empresarial, en cuanfo

a /a proteccién det medio ambiente.

Por otra parte, la legislacibn mexicana se ha avocado a regular el ambito
eco/dgico, /o que propicia un mayor control y vigilancia en /a explotacién de los

recursos naturales por parte de las autoridades.

Se considera de gran frascendencia que esta cuffura ecoldgica que se ha iniciado
en México, consolide una vinculacion con el turismo, foda vez que sin recursos
naturales no puede existir e/ turismo y en la medida que se deteriore e/ medio

turistas dejard de acudir a dichos lugares, con las

ambiente, el fluyjo de
consecuencias negativas para ef desarrollo econémico de /a localidad de que se

trate.

El turismo no es el responsable del desarrollo desconfrolado de los centros
turisticos, del inadecuado uso def suelo, de /la contaminacion de aguas causadas
por falta de alcantarillado, del vertido de aguas residuales sin fratamiento previo o
el arrojo al mar de residuos carburantes, cuando no se han establecido sistemas y
controles que permitan llevar a cabo un uso racional de /os espacios naturales.
Por lo que todos Jlos aspecfos mencionados son resultado de wna mala

planificacién y direccion, y no del turismo como actividad humana.

3.3. JURIDICOS.
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Como sustento para el desarrollo eficaz de ofros aspectos para modernizar al
turismo, el gobierno mexicano, en los dltimos seis afios ha implementado una
estrategia que se ha denominado desregulacién de la actividad turistica, la cual
constituye uno de los principales efectos del turismo en el ambito juridico de
México.
El Programa Nacional de Modernizacion del Turismo 1991-1994, elaborado por la
Secretaria de Tunismo (al cual se hara referencia en detalle en el Capitulo
iquiente), tablecié que la modernizacién del turismo se apoyaria en buena
med/da en /la revisidon y adecuacién de las leyes y reglamentos que obstaculizan o
lfimitan la dindmica turistica, /a productividad y la eficiencia en la prestacion de los
servicios.

Por otra parte se establece en dicho documento que la regulacién excesiva
provoca cuellos de botella que desalientan la productividad y el uso eficiente de
los recursos. Por ello se requiere continuar con el proceso de liberacion de la
actividad turistica, propiciando la participacién de un mayor numero de oferentes,
avanzando en el proceso en que los precios y tarifas del/ sector sean productos
del libre juego de la oferta y la demanda, facilitando el movimiento nacional e
internacional de visitantes y disminuyendo la participacién del Estado, de tal
manera que se permita la liberacidn de recursos y se fortalezca la politica de
modernizacion del sector publico.

Asimismo, se establece que este proceso, deberd extenderse a otros sectores de
la actividad econémica que guardan estrecha relacién con el sector turismo, para
evitar que sus marcos normativos con caracteristicas restrictivas o de complicado
cumplimiento frenen su desarrollo, utilizando para esto mecanismos de
coordinacién adecuados.

En el dltimo capitulo del Programa del sector turismo que venimos exponiendo, se

establecen las lineas de accién para la consecucién de todos los objetivos y
estrategias planteadas con anterioridad y entre eflas se encuentran:

1.- Desconcentracién y fortalecimiento de la oferta turistica.

2.- Dotacidn de infraestructura fisica y equipamiento urbano.

3.~ Promocidn de la inversién y financiamiento.

4.~ Desarrolio del Transporte.

5.~ Reorientaciéon y fortalecimiento de la demandas y promocion nacional e
internacional

6.~ Formacién de recursos humanos.

7.- Asistencia, auxifio y seguridad turistica.
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os de coordinacion,

8.~ Perfecci iento de los
concertacion e induccidn. y
9- Desregulacién de fa actividad turistica.

Con Ila finalidad de alcanzar el objetivo escencial de impedir la obstacufizacién o
limitacidn de los flujos turisticos, la productividad y la eficiencia en la prestacién de
los servicios turisticos, el sector turistico se propuso implementer /as siguientes
acciones en matenade desregulacion, fanto administrativa como juridica, de la

actividad turistica:
1.-Revisar y adecuar Ia reglamentacidn de los diferentes servicios turisticos.

2.~ Propiciar que Ilos gobiernos estatales y municipales apoyen con acciones
islacidn federal.

locales lo establecido en Ja feg
3.~ Examinar detalladamente otras leyes, sobre aspecfos que inciden directamente
en /a evolucion del tusismo, para proponer modificaciones o adecuaciones. £n

este caso se encuentran las legisiaciones aplicadas por las Secrefarias de
Comercio y Fomento Industrial, Gobernacion,

Hacienda y Crédito Pablico,
Comunicaciones y Transportes, Ecologia, Reforma Agraria, Agricultura y Recursos
Hidraulicos y Relaciones Exteriores, enlre otras.
4.- Promover la participacion de los gobiernos estatales y municipales
involucrados, en la presentacion de planes, proyectos y programas a ejecutar, de
manera que su opinién sea tomada en las decisiones que se acuerden.

5-A en lad dy 51 y desconcentracién de funciones, para lo que
es necesario restructurar administrativa y funcionalmente las representaciones
federates y extranjeras de la Secretaria de Turismo.

6.- Procurar que la Secretaria de Turismo funciorie como ventanilla unica en la
atencion y solucién de asuntos relacionados con esta actividad.

7~ Continuar con el proceso de desincorporacidn de activos del sector turismo.

8.- Revisar las disposiciones juridicas relacionadas con los tipos de seguro
plicables a pr es y usuarios de servicios turisticos.
Con la expedicion de la recientemente publicada ley Federal de Turismo se
avbrogaron, ademnds de la ley anteror de turismo. fos Reglamentos de:

Restaurantes, Cafeterias y Similares, De Operadores Je Marinas Turisticas; De




Agencias de Viajes; De Amrendadoras de Automdviles; De Establecimientos de
Hospedajes, Campamentos de Casas Rodantes, De [la Prestacién del Servicio
Turistico del Sisterna de Tiempo Compartido y el Reglamento para /a Prestacién
del Servicio Turistico de Buceo. Este hecho representa el cumplimiento de uno de
los objetivos propuestos en el Programa Sectonal Turistico, toda vez que se llevé
a cabo una adecuacién de la normatividad para las actividades turisticas en

Meéxico.

4.- TURISMO Y DESARROLLO REGIONAL.

Debe aclararse que en cuanto a desarroflo y crecimiento econdémmico y social
exister diversas lineas de pensamiento para establecer sus diferencias, existiendo
criterios que los consideran conceptos sindémnimos. Sin embargo, los términos
desarrollo y crecimiento implican distintos niveles de complejidad, pudiendo
afirmarse que el crecimiento conforrma una estrategia, ideas y conceptfos
comparativamente menos complefos que el desarrolio.2® El crecimiento se asocia
a cantidad, mientras que desarrollo trae aparejado o subentendido otros
significados como armornia total en un espacio determinado y evolucién organica y
no mecanica. Por otra parte, los modelos de crecimiento asignan poca o nula
importancia a cuestiones como condiciones sociales, politicas y culturales, el
efecto del/ aparato productivo sobre la calidad de recursos naturales y la
distribucion del ingreso. Los planes que se generan en el marco de un modelo de
crecimiento se orientan, primordialmente a racionalizar las inversiones, es por ello
que se afirma que son planes de inversién mas que planes de crecimiento.

En base a lo antenor debemos entender que "el concepfo de desarrollo
comprende /a idea de crecimiento rebasandola, ya que el desarrollo se refiere al
crecimiento de un conjunto de estructura compleja”.!

A través de un proceso de planificacién integral se pueden contemplar en su total
dimensién los problemas regionales y procurar de este modo su desarrollo
armdnico en el que se trate de evitar o minimizar, /as diferencias que se presentan
entre /las distintas zonas o regiones que conforman el territorio de un pais. Por
lo tanto la planificacion regional tiene [a responsabilidad de tratar de evitar o

disminuir los siguientes aspectos:

a) El empobrecimiento de las zonas de emigracion rural y el incremento de los
costos sociales resultantes como consecuencia de /a concentracién que se
manifiesta en determinados puntos del pais.

20Molina, Sergio. Conceptualizacion del Turismo. 1a edicién. Ed. Limusa, México, 1991. p.50
21Furtado, Celso, Teoria Politica del Desarrollo Econémico. 2a. edicién. Ed. Siglo XXI, México, 1984. p.88.
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b) Los contrastes entre los habitantes del pais, principalmente respecto a la
vivienda y la provisién de los servicios publicos esenciales.

¢) Evitar la gran diferencia existente entre las zonas de emigracion rural y las de
aglomeracion.

d) Las diferencias que existen en la atencién sanitaria de la poblacién, 1o cual
repercute en la salud pablica.

e) Evitar el despoblammiento de zonas o regiones, especialmente de zonas

fronterizas.

Como se puede observar, para lograr un desarrollo regional se debe realizar
una planificacion integral y un enfoque que abarque una labor interdisciplinaria.

Basicamente los problemas regionales pueden afronfarse desde dos puntos de
vista:r a partir de una politica destinada a limitar el proceso de aglomeracién o por
la adopcion de una politica de desarrollo para las zonas de ernigracién rural o de
estancamiento economico. Del punto de vista que se torne para afrontar los
problemas regionales dependerd el papel que represente el turismo en su
solucion.

En efecto, sila politica consistiera en limitar el proceso de aglomeracion, la politica
turistica consideraria la posibilidad de aliviar los efectos del turismo extemo en /as
zonas de aglomeracion y estimular, a partir de éstas, la generacién de turismo
hacia las regiones menos desarrolladas. Si por el contrario la politica fuera la
de estimular el desarrollo de las zonas de emigracién rural o de estancamiento
econdrmnico, el turismo podria eventualmente ser considerado como un factor de
desarrollo en funcién de los recursos naturales y culturales existentes en la zona
objeto de estudio, de /as facilidades de explotacién de los mismos, asi como de los
recursos econdmicos que esta explotacion requiera.

s frecuente que la politica de desamollo regional tenga como prioridad el
desamrollo de /as zonas menos favorecidas no sélo por el hecho necesario de
estimular su despegue econdmico y combatir asi su atraso en relacién con otras
zonas mdéas progresistas, si no por que ésta es una de las formas que mas
contribuyen, en el largo plazo, al alivio de los problemas existentes en las zonas
de aglomeracion, ya que cuando se logra dinamizar /la economia de las zonas
estancadas se produce un desvio en lo que se refiere a la localizacién industrial y
al flujo de capitales y de /a mano de obra hacia las nuevas zonas de desarrolfo,
produciendo por tanto un equilibrio entre ambas zonas.
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En México, la seleccién del turismo como instrumento de desarrollo regional ha
dependido no sélo de la existencia de recursos naturales suficientes, que puedan
ser aprovechados turisticamente, sino ademds, de las caracteristicas de las
industrias requeridas para el desarrollo de la zona considerada, asi como de la
necesidad o no de lograr una mayor integracién nacional.

No obstante lo anterior, ;qué posibilidades reales existen de que el turismo pueda
efectivamente emplearse como factor de desarrollo en una region determinada?
Esto depende de /as caracteristicas que presente la zora en consideracion y el
tipo de servicios e industrias que se desee fomentar, lo que acarreara mejores
condiciones de vida para /a poblacion. Es importante aclarar que para que sea
efectivo un desamrollo regional debe lograr mejoras permanentes para la zona
considerada, razén por la cual no seria Iégico invertir recursos econdmicos para
obtener solo mejoras pasajeras de /a poblacion.

Si analizamos al turismo desde el punto de vista de su produccién, wveremos que
presenta todas las caracteristicas de una actividad capaz de generar producciones
impulsoras, por cuanto no solo utiliza la materia prima existente en el lugar,
representada en este caso por los recursos turisticos, los cuales constituyen la
base del producto que efecfivamente se pone a la venta en los mercados, sino
que ademas, hace uso en gran medida de /a mano de obra disponible localmente.
En este sentido y como para efectuar el consumo, el turista necesariamente tiene
que trasladarse hasta el destino en el cual se localizan los atractivos que le son
ofrecidos, el gasto que realice una vez que se encuentra en el lugar equivale, de
hecho, a una verdadera exportacion, puesto que se esta pagando con dinero
proveniente del exterior o de cualquier otro punto del pais, pero completamente
ajeno a la regién, los servicios que le son brindados en la localidad. Si
consideramos cierta estas aceveraciones, como /o ha demostrado el ejemplo
mexicano, de contarse con recursos que puedan aprovecharse turisticamente, no
existe ninguna duda de que el turismo puede ser empleado como un factor de

desarrollo regional.

Es precisamente por dichas rezones por las que Valene L. Smith, al referirse a la
regién turistica, sefiala que "una region turistica es, por definicion un destino
cornercializable (turisticamente) con las znnas de soporte adyacentes para suplir
los servicios requeridos por el visitante .22

En vista de Ilo anteriormente expuesto es posible estar de acuerdo en que la

magnitud del impacto producido por el centro turistico en una regién, esta
determinada por la intensidad de los efectos multiplicadores producidos sobre la

Annals of Tourism Research.

225mith, Valene L., Antropology and Tourism, A Sci v
Vol. VII, No. I, 1980. p.13.



, COMO cor ia de la actividad tunshca que ah/ se desarrolle, siendo
mayor dicho it to cuando confluyan lIos Sigui P

a) Se produce un traslado efectivo de capital desde las zonas econdmicamente
mas desarrolladas a la regién y dicho capital es utilizado en el desarrolio de la
infraestructura y el equipamiento turistico, es decir, en la construccién de hoteles,
en los servicios complementarios y en las empresas relacionadas.

b) Se lleva a cabo una alta utilizacién de fa mano de obra local disponible, no sélo
en Jos servicios turisticos, sino en toda /a industria y en las actividades

relacionadas.

c) Los insumos requeridos para el desarrol/o de la actividad provienen de /a propia
regién o de las zonas adyacentes a la localidad.

d) Los beneficios de explotacién obtenidos por Ilos hoteles, empresas
prestadoras de servrc:os complementanos asi como las industrias y actividades

>nadas, esp 1te e/ comercio, son reinvertidos en la propia regién, y no
son repatriados o trasladados a zonas econdmicamente mas desarolladas.

e) Se regulan adecuadamente los aspectos relacionados con el desarrolio urbano
¥ la prestacién de los servicios publicos basicos requeridos por la comunidad local
Y sus alrededores. 23

En nuestro pais, los desarrolios turisticos que han sido planeados y puestos en
marcha, en diferentes regiones han respondido a las necesidades regionales en
las que fueron implantados, como sucede en Cancun, Quintana Roo y Huatulco,
Oaxaca. por mencionar algunos de ellos.

En efecto, en México, el turismo recibe un fuerte impulso en el marco del modelo
de desarrollo equilibrado o estabilizador, cormo se le denomind, el cual se plantea
como alternativa a /a crisis a que habia conducido el modelo de industrializacién
sustitutiva o de sustitucién de importaciones.

De este modo, a partir de los afios setenta, México emprende un constante
esfuerzo por elevar las condiciones de vida de su poblacién, tarea que se ha
enmarcado en un conjunto de politicas de crecimiento y para alcanzar dicho
propdésito una de las estrategias adoptadas ha sido el desarrollo regional, que
consiste en un proceso de cambio estructural en la economia, las actividades
sociates y culturales de una regién.

23 Acerenza, Miguel Angel, Administracién del Turismo, 1a. edicién. Ed. Trillas, México, 1984. ps.159y
160.
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En nuestro pals, e/ turismo como promotor del desarrofio regional ha estado
onlentado por la participacién estatal y por la intervencién de organismos
financieros internacionales (como e/ Banco interarnericano de Desarrolio y el
Banco Mundial). Con la participacién de los consorcios trasnacionales del turismo
han determinado las caracteristicas del producto turistico y finalmente creado las
condiciones del modelo turistico predominante.

Asimismo, dentro de /a estrategia de desarrollo regional, los polos cumplen con la
funcién de modernizar y de enganchar al proceso de crecimiento nacional,
regiones que se mantenian en estado de rezago relativo, y que histéricamente se
han visto relegadas en relacién con otras que han recibido mayor atencién. Es el
caso de los polos de ixtapa-Zihuatanejo, Huatulco y Cancan; aungue no deben
descartarse razones politicas e incluso ideoldgicas que expl/quen Ssu creacién o
algunas razones geopoliticas, como Jla r idad de ico de marcar la
presencia del pais en la regién del Caribe.

Los propésitos del mas importante polo turistico mexicano, Cancun, sintetizan el
rol que se les ha asignado en la econornia del pais. De este modo, bgsicamente
con Ia operacién de Cancin se persiguen tres objetivos:

1.~ Una mayor captacién de divisas.
2.- Creacién de emplecs, y
3.- Promocién del desarrollo regional.

A veinticinco afos de iniciado el funcionamiento de Cancdan, el tinico objetivo que
arroja serias dudas en cuanto a su cumplimiento, seria el primero, ello por la
importante participacién de compaiiias trasnacionales que, acogiéndose a
diversos mecanismos, legales o no, devuelven a sus paises de origen las divisas

captadas.

Para Hiernaux, "la economia urbana de Cancdn es de cardcter monofuncional,
por lo que no diversificada sino que centrada sobre el turismo, por lo que
conforma un polo extremadamente frégil y , por tanfo, poco integrado al contexto
regional” 34

Cancdn, bajo /os planes del Fondo Nacional de Fomento al Turismo

(FONATUR), con el apoyo financiero oficial y de la iniciativa privada, se edificé
cuidadosamente dentro de programas previamente analizados, asimismo, se
cubrieron todos los aspectos que deben considerarse para obtener la maxima
redituabilidad de una rona turistica. Asi, el Plan Maestro de FONATUR, previé la
zonificacién de la Isla Cancin en dreas especificarmente destinadas a residencias,

24Hiernaux, Daniel, Diez Afios de Polos de D o T en
: e admini ién Th

- . iayF
istica de la Uni i Ani Meéxico, 1985,

¢
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hoteles, comercios, centros de recreacion, efc.

Por otra parte en el Plan maestro de Cancun, se contemplan los lir fentos
fundamentales para el logro de [a construccion de wun destino turistico
integralmente planificado con wuna infraestructura adecuada, que son los
siguientes:

a) Proteccién del medio ambiente.

b) Utilizacién creadora de los recursos naturales.
c) Reencuentro del hombre con la naturaleza; y
o) Disefio de los espacios turisticos que conjunten b

m

y funcionalidad.

Cancun tiene una oferta hotelera actual de 19,356 habitaciones, con un indice de
ocupacién de 76% en promedio; en 1992 recibié mas de 2 millones de turistas
entre nacionales y extranjeros y la derrarna econdérmica por este concepto amojé
una cifra de 1, 157 millones de ddélares, durante dicho aiio.

Este auge turistico de Canciun, frae consigo una serie de compromisos de
gobierno, en sus tres ordenes, como el mejoramiento de servicios publicos, como
agua potable, drenaje, energia eléctrica, plantas de (ratamiento de aguas
residuales, etc.

Sin duda, el polo de desarrollo turistico de Cancun, representa la conjuncién de
esfuerzos, tanto del gobiemo como de /as instancias privadas, nacionales y
extranjeras. No negamos los impactos hasta cierto punto negativos que ha traido
este polo de crecimiento en cuanto a la conservacion del medio ambiente, sin
embargo este centro turistico ha cumplido el objetivo de ser un detonador para el
desarrollo de la regién sureste del pais.

No obstante lo anterior, y con las bases conceptuales expuestas, retomamos el
planteamiento central de esta investigacion que es analizar las implicaciones que
ha tenido en el derecho positivo mexicano, la actividad turistica, tanto en los polos
de desarrolio planeados como en los tradicionales centros turisticos del pais, para
que en los proximos capitulos se aborden los aspectos juridicos del turismo en
México.
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CAPITULO I
NORMATIVIDAD TURISTICA FEDERAL

Como se ha expuesto en el Capitulo anterior, la actividad turistica contribuye de
manera importante, en varios paises del mundo, y en especial en el nuestro, al
mejoramiento del nivel de vida, a la descentralizacién de oportunidades, a la
generacion de divisas y al aprovechamiento racional de los recursos naturales.

En virtud de 1a importancia que ha adquirido el turismo, esta actividad es regulada
por el Estado, y ya se cuenta en México con un marco juridico del turismo,
producto de wuna intensa actividad legislativa encaminada al mejoramiento y

desarrollo de /la actividad.
Dentro de los objetivos del Gobierno Federal se encuentra claramente identificada
la importancia del mejoramiento y modernizacion del turismo, /o cual se corrobora
tanto en el Plan Nacional de Desarrollo, como en el Programa Nacional de
Modemizacién del Turismo. En ambos documentos se expresa /a necesidad de
adecuar el marco juridico existente en busqueda de una desregulacion de la
actividad.

Por otra parte, en México, existen diversidad de leyes, dentro del derecho pudblico,
que se relacionan con /la actividad turistica, por /o que este marco normativo se

puede dividir en los siguientes rubros:
1.- Leyes, Reglamentos y Convenios que fungamentan la actividad turistica
nacional.

2.~ Oftras leyes federales que inciden en el sector turismo.
3.- Legislacion estatal y reglamentacion municipal.

El punto ndmero uno, esta conformado basicamente por la Ley Federal de
Turismo y su Reglamento, la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal, y

fa Ley de Planeacion.
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Por cuanto a los convenios, existen los de Cooperacion Turistica, que se han
'k tanto bilaterales como multilaterales, los

realizado con gran nu. v de p
cuales coadyuvan a /a actualizacion de la administracion publica en materia de
turismo, asi como a la colaboracién en teria de itacién y apoyo técnico.

Asimismo, la actual legislacién turistica federal contempla la posibilidad de que se
efectuen convenios con /as entidades federativas, en cuanto a la descentralizacién
de funciones y para la cooperacién en materia de promocion turistica.

Como ya se ha mencionado en repetidas ocasiones, la importancia de /a actividad
turistica, tanto en la inversién, desarrollo, operacién y promociéon de servicios,
requieren de la participacion de diversas disposiciones legales que regulan de una
u otra forma esta actividad, como son la Ley Federal sobre Metrologia y
Normalizacién, Ley Federal de Proteccion al Consumidor, lLey General de
Poblacion, Ley General de Asentamientos Humanos, Ley General de Bienes
Nacionales, L.ey General de Equilibric Ecolégico y Proteccién al Ambiente y la Ley
de Aguas Nacionales. De los reglamentos federales se encuentran el de Uso y
Aprovechamiento de! Mar Territorial, Vias Navegables, Playas, Zona Federal
Maritimo Temrestre y Temenos Ganados al Mar, y el Reglamento para el

Autotransporte Federal Exclusivo de Turismo.

Es coveniente reafirmar que en las ultimas décadas, el turismmo se ha consolidado
como un Sector estratégico en el desarrollc econdmico del pais, por lo que las
legislaciones atienden principalmente este rubro, que en principio es el que tiene
prioridad para el Estado.

Por ofra parte, desde 1990, se ha llevado a cabo una reordenacién o nuevo
enfoque, si se puede [llamar asi, de [Ia normatiidad relativa al turismo,
situacién surgida principalmente por la firma del Tratado de Libre Comercio entre,
México, Estados Unidos de América y Canada.

En efecto, al abrogarse todos los reglamentos derivados de /a Ley Federal de
Turismo y quedar comprendida la regulfacion de los servicios turisticos a traveés de
las Normas Oficiales Mexicanas y Normas Mexicanas que se establecen en/a Ley
Federal sobre Metrologia y Normalizacién, como se expondra mas adelante, la
legislacion mexicana en materia de turismo entré a una nueva etapa.

l.- LEY FEDERAL DE TURISMOQO.

Como se ha serialado en repetidas ocasiones, el turismo coadyuva, entre oftras
cosas, a consolidar nuestros valores nacionales y reafirrnar nuestra identidad, al
mismo fiempo que a satisfacer la legitima necesidad de descanso, recreacién y
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convivencia. Por otra parte, los efectos del turisrno en el desarrollo regional y en la
economia constituyen oportunidades de empleo para los mexicanos. Es por fales
razones que se dice que el turismo ha convertido a nuestro pais en exifoso
pionero en la planeacién, construcciéon y operacién de centros turisticos integrales,
que constituyen verdaderos polos de desarrolio regional y de fama internacional.

Sin embargo, ese crecimiento que ha tenido México en el ambito turistico, también
ha traido aparejadas algunas situaciones complejas y en ocasiones problemas
concrefos que ha sido necesario resolver desde distintas perspectivas en
coordinacion con las dependencies involucradas del Ejecutivo Federal, por lo que
nuestro pais ya requeria de una riormatividad en rnateria turistica acorde con este
crecimiento y modernidad, para hacer frente a una competencia mundial cada dia
mds agresiva y en busca de la excelencia y calidad total en la prestacién de los
servicios turisticos.

La magnitud de los retos nacionales y la actitud de la industria turistica para
contribuir a afrontarios, amentaba un marco normativo que contribuyera a
estimular el desenvolvimiento de los agentes econémicos de la actividad asi como
wuna rectoria eficiente del Estado.

Es asi como, basandose en los cuatro ejes de la politica turistica, establecidos
‘por la Secretaria de Turismo, se elaboré una nueva Ley Federal de Turismo
que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciernbre de 1992,

Dichas bases de la politica turistica son las siguientes:

1.- El cambio estructural en el sector de las comunicaciones y transportes.
2.- La reorganizacién y el incremento de la promocion y publicidad turistica.
3.- El fornento de la inversidn privada para mejorar la oferta turistica del pals y

otorgarfe mayor diversidad, y
4.- La adopcién del concepto de calidad total en los destinos turisticos de México.

Por otra parte, la mencionada Ley Federal de Tuismo representa el resultado de /a
experiencia legisiativa que México tiene en la materia, siendo la sexta ley que
regula la actividad turistica en el pais.

En efecto, es en diciembre de 1949 cuando se expide Ia primera Ley Federal de
Turismo de México, cormno una respuesta a las necesidades crecientes de la
actividad turistica, para lo cual se crean nuevas instituciones y se da estructura, en
un solo marco legal, al conjunto de disposiciones que habran de regir, a partir de
ese momento a la actividad turistica nacional. Esta primera Ley crea una Direccion
General de Turismo dentro de la estructura de la Secretaria de Gobemacion.



Casi doce arios después de haberse expedido la primera Ley Federal de Turismo,
Sse promulga la segunda Ley con ese mismo nombre, en marzo de 7961. Los
pPropositos de esta Ley fueron el fornento del turismo y la proteccién al turista. En
este ordenamiento se precisan las atribuciones del ya creado Departamento de
Turismo, dependiente directo del Ejecutivo Federal.

Con la publicacién de /a Ley Federal de Fomento al Turismo, en enero de 1974,
se abroga la ley de 1961 y resulta importante sefialar la incorporaciéon del crédito
en la actividad turistica. Esta Ley crea e/ Fideicomiso del Gobiemo Federal,
denominado Fondo Nacional de Fomento al Turismo (FONATUR), asi como la
Cornisién Intersecretarial de Turismo, dandose también impulso, por primera
ocasién a la capacitacién turistica.

En el mes de enero de 1980 se promulgd la cuarta Ley Federal de Turismo, cuyos
propositos principales consistieron en promover y programar la actividad turistica,
fomentar y desarrollar su oferta y crear, conservar, proteger y aprovechar los
recursos turisticos de la nacién. Como innovaciones de esta Ley, podemos
mencionar que se faculté, a la ya creada Secretaria de Turismo, para fjar las
categorias de los servicios turisticos que se prestan en el pais, ademéas de
otorgdrsele mayor importancia a la promocion del turismo internacional.

La cuarta Ley Federal de Turismo fue publicada en febrero de 71984, abordando
los temas relativos a [la planeacion y programacién, los correspondientes a
promocién y fomento y los que se refieren a la regulacion y control de los
servicios. El objetivo principal de esta Ley fue el de la programacién. de la
actividad turistica, promocién, fomento y desamollo del turismo, la creacién,
conservacion, mejoramiento, proteccién y aprovechamiento de /os recursos y
atractivos turisticos nacionales, la proteccién y auxilio a los turistas y la regulacién,
clasificacion y control de los servicios turisticos. Esta Ley implicd Ia innovacion de
incluir, dentro de su objeto la proteccion y auxilio a los turistas.

La ultima Ley Federal de Turismo, como ya se ha mencionado, fue publicada en el
Diario Oficial de Ia Federacion el 31 de diciembre de 1992, después de haber sido
aprobada casi por unanimidad por ambas Camaras integrantes del Congreso de /a
Unidn, y tiene como objetivo primordial la desregulacion del marco juridico
aplicable a los prestadores de servicios turisticos, con la finalidad de promover y
facilitar /a inversién nacional y extranjera en instalaciones turisticas que coadyuven
al desarrollo econémico nacional y al equilibrio regional.

Esta ley consta de 55 articulo, distribuidos en cinco titulos, que se refieren a lo
siguiente:
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1.- En el Titulo anero se agrupan en un solo capitulo las llamadas Disposiciones
Generates, 1 que t: 7 el cardcter y Ios objetos de laley, la
Secretaria de Estado encargada de su cumplimiento, asi como la determinacién
de qué servicios tendran el rango de turisticos, abarcando también normas
relativas a la coordinacién tanto intersecretarial como con las entidades de Ila
administracién pablica federal y la integracién y actuacién de la Comisién Ejecutiva

de Turismo.

I1.- En el Titulo Segundo, que se refiere a la Planeacién de la actividad turistica, se
comprenden los Capitulos relativos al Programa Sectorial Turistico, al turismo
social y las zonas de desarrollo turistico prioritario.

Entre /as normas sobre turismo social, destaca el mandato de la ley para que las
dependencies y entidades de /a administracion puablica federal coordinen sus
esfuerzos con los realizados por los Gobiemos estatales y municipales y concerten
e induzcan a la accién social y privada para el desarrollo de esta modalidad del

turismo.

En relacién a las zonas de desarrollo turistico prionitario, se incluye lo relativo a su
establecimiento mediante declaratoria en /a dotacion de la infraestructura
necesaria y al fomento de inversiones para la zona de que se trate.

Ili.- El Titulo Tercero indica Jo relativo a la descentralizacién de funciones. En 61
se establecen las responsabilidades a cargo de la Secretaria de Turismmo en la
promocién de Acuerdos de Coordinacién con los Gobiemos de los Estados y los
Municipios, para /a elaboracion y ejecucion de prograrmas locales de desarrollo
turistico; la creacién de medios de apoyo y fomento a la inversion turistica, la
promocion y coordinacién de obras y servicios publicos necesarios para atender
adecuadamente a los turistas y la planeacién, programacion, fomento y desarrollo
armadnico de las actividades turisticas.

V.- Las disposiciones relativas a la promocién y fomento al turismo quedan
agrupadas en el Titulo Cuarto, que consta de cuatro Capitulos que atienden /o
relacionado a programas de publicidad y promocién, cooperacion turistica
internacional, las oficinas de representacion en el extranjero, el Fondo Nacional de
Fomento al Turismo y la capacitacién turistica. En su articulado se concibe la
posibilidad de que la Secretaria de Turismo suscriba convenios con prestadores
de servicios nacionales y extranjeros a fin de poner en marcha programas de
publicidad nacional e internacional También se establece el levantamiento del
Catdlogo Nacional Turistico, que contendra la relacién de los servicios turisticos
registrados voluntariamente ante la Secretaria de Turismo, asi como los bienes,
recursos naturales, organismos y facilidades que constituyan factores para el

clesarrollo turistico.
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V.- Se refiere el Titulo Quinto a los aspectos operativos de la actividad que se
norma. En el primero de sus capitulos se abarca lo relativo a la operacion de los
prestadores de servicios, facultandose al Efecutivo Federal para que en el
reglamento de esta Ley, se establezcan los requisitos para ser considerado

prestador de servicios turisticos a partir de dos principios:

71.- No establecer barreras por rezones de profesién o capital, en el ingreso a
estas actividades, y

2.~ Solicitar garantias al prestador tnicamente cuando sea necesario asegurar
su debida operacién para proteger al turista.

Por ofra parte, se establece la competencia de la Secretaria de Turismo para

expedir las Normas Oficiales Mexicanas sobre la materna, se sefialan las
finalidades a que tenderan dichas normas y se especifican las obligaciones de los

prestadores de servicios turisticos.

En el Capitulo Segundo, se establecen las normas y principios que regirdn el
Registro Nacional de Turismo. En los tres capitulos restantes se determinan las
medidas de proteccién al turismo, los casos en que proceders la verificacién y las
sanciones por lIa violacion de la Ley, incluyéndose la procedencia y caracteristicas

del recurso administrativo para impugnarias.

La Ley en comentario concluye con cuatro articulos transitorios, en los cuales se
establece que /a entrada en vigor de dicho ordenamiento serd el 1 de febrero de
7993, quedando abrogada tanto /a Ley Federal de Turismo de 1984, como los

Reglamentos dernivados de /a misma.

Por lo que se refiere a los asunfos y procedimientos que se encuentran en tramite,
hasta la fecha de entrada en vigor de la nueva Ley, se establece que continuaran
desahogdandose conforme a las disposiciones de /a vigente, excepto cuando el
interesado solicite expresamente /a aplicacién del nuevo ordenarmiento.

Finalmente, el 4ditimo articulo transitorio, indica que, en tanto los organismos
nacinales de normalizacién expidan la normas mexicanas de calidad y c/asificacién
de los servicios turisticos, se aplicara la clasifi ién que ita la Secretaria de
Turismo, sin que la vigencia de esta clasificacién pueda exceder de 15 meses, a

partir de la enfrada en vigor de la Ley que comentamos.

Las innovaciones que se encuentran en esta nueva Ley Federal de Turismo, en
refacién a las Leyes de Turismo anteriores, son las siguientes:
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I~ Sefiala a los servicios turisticos a través de la actividad de quienes lo
prestan, entendiéndose como tales: hoteles, albergues y demas establecimientos
de hospedaje, asi como campamentos y paradores de casas rodantes que
presten servicios a turistas, agencies, subagencies y operadoras de viajes; guias
de turistas, restaurantes, cafeterias, bares, centros nocturnos y similares, que se
encuentren ubicados en hoteles, albergues, campamentos, paradores de casas
rodantes, asi como en aeropuertos, terminales de autobuses, estaciones de
ferrocarril, museos y zonas arqueolégicas y empresas de intercambios turisticos.

De esta forma, /as personas y giros que llevan a cabo actividades conexas, pero
no anicamente para turistas, quedan excluidas de los efecfos de la Ley, tales
como empresas armrendadoras de automdviles, embarcaciones y otros bienes
muebles de posibles usos turisticos, asi como transporte terrestre, maritimo,
fluvial, lacustre y aéreo, aunque dichos transportes sean utilizados por turistas.

Este es uno de los aspectos mas significativos de la Ley y es a lo que se ha
denominado desregulacién del marco normativo aplicable a los prestadores de
servicios turisticos. Constituye una innovacion trascendente sobre todo si
consideramos, que todas las leyes anfteriores, se enfocaban principalmente a

regular las actividades.

Esta eliminacion responde a que anteriormente se encuentran reguladas por
otros ordenamientos regales y supervisadas por otras autoridades, ademas de
que éstos servicios son utilizados por un gran numero de usuanos que no son
considerados como turistas.

No obstante lo anterior se considera que, en estricto sentido, no existe una
desregulacién de la actividad, sino una adecuacién en cuanto a las autoridades
que realmente deben regular determinadas actividades y que antes eran
normadas por /a Secretaria de Turismo, Podriamos decir que se establece un
érden en 13 regulacién de la actividad turistica y las actividades derivadas de /a

misma.

2.- En cuanto a la Programacion Turistica, la regulacion del Programa Sectorial
de Turismo, que anteriormente se contemplaba en la Ley de Turismo, actualmente
se deja a la Ley de Planeacién.

En relacion a la promocion turistica se determina que /a Secretaria se coordinara
con ofras dependencies de /la administracion publica federal, asi como con los
gobiemos de los Estados y los particulates para la difusion de los atractivos
turisticos nacionales. Cabe resaltar que los articulos 20 y 23 contienen las bases
para la suscripcion de convenios de cooperacion en materia turistica conocidos



como “fondos mixtos”™ y la integracién del Catiélogo Nacional Turistico,
respectivamente. Estos convenios a que se refiere el articulo 20 de /a Ley en
vigor, se contemplan por primera vez en una Ley de Turismo y tienen por obfefto la
instrumentacién de programas conjuntos de publicidad con prestadores de
servicios turisticos nacionales y extranjeros interesados en incrementar el flujo de

turistas al pais.

3.- Como se menciond anteriormente, se reafirma el propésito de fomentar el
turismo social, mediante el establecimiento de acciones coordinadas entre /os tres
niveles de gobiemo y mecanismos de coordinacién e induccién con los sectores
social y privado. En el fomento de este tipo de turisrmo, intervendran
Dependencies como el Instituto Mexicano del Seguro Social, el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de Jos Trabajadores del/ Estado y la Comision
Nacional del Deporte. A su vez las instituciones, dependencies y entidades del
sector publico prormoveran entre sus trabajadores este tipo de turismo y se
formulardn recomendaciones para que el sector privado también impulse el
turismo social.

En este sentido, el articulo 9 define por primera ocasion en una ley de Turismo, al
turismo social diciendo que ‘el turismo social comprende todos aquellos
instrumentos y medios, a traves de /os cuales se otorgan facilidades para que las
personas de recursos limitados viajen con fines recreafivos, en condiciones
adecuadas de economia, seguridad y cornodidad”.

4.- La Comisién Ejecutiva de Turismo se convierte de wun organismo
intersecretarial a intersectorial, al establecerse la apertura para la participacion de
los sectores social y privado. De esta manera, la Comisién Ejecutiva de Turismo
Sse integra por el titular de la Secretaria de Tunsmo y los subsecretarios de otras
dependencies o sus equivalentes en las entidades de la administracion poblica
federal, pudiendo ser invitados a participar las universidades, instituciones y
demdas entidades publicas, privadas y sociales, federales o locales, organizaciones
sectoriales, asociaciones y demas personas relacionadas con el turismo que se
determinen. A [a tradicional funcién de atender los asuntos turisticos,
relacionados con la competencia de dos o mas dependencias o entidades de la
administracién pablica federal, se agrega /la actividad de actuar como 6rgano de
consulta de la propia Secretaria de Turismo.

5.~ Por lo que se refiere al establecimiento de zonas de desarrollo turistico
priofitario, se opera un cambio cualitativo al requerirse no sdlo la participacion sino
la coordinacion con los gobiemos de las entidades federafivas y de los municipios.
Las declaratorias comrespondientes podrdn recaer en zonas que constituyan un
atractivo turistico, sea por sus caracteristicas naturales, histéricomonumentales o

culturales.
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Estas Declaratorias se llevan a cabo mediante un Acuerdo del Titular de la
Secretaria que es publicado en el Diario Oficial de /a Federacién, sin embargo,
estos Acuerdos no generan ningin derecho u obligacién, sino que Gnicamente
manifiestan /a intencién del Gobiemo Federal de impulsar su desarrolio turistico.

6.~ Se atiende el propdsito de superar la desconcentracion de recursos
humanos, técnicos, financieros y servicios administrativos de /a Secretaria de
Turismo, mediante el impulso de la descentralizacion de algunas de las funciones
a su cargo, la celebracién de acuerdos de coordinacion con los gobiernos de las
entidades federatives y de los municipios, a fin de que asuman funciones
operativas para.elaborar y ejecutar programas de desarrollo turistico local acordes
con el Programa Sectorial Turistico del gobiemo federal, crear los medios de
apoyo y fomento a la inversién en materia turistica, asi como promover y coardinar
las obras y servicios ptblicos necesarios para atender adecuadamente a los
turistas. Para tales efectos, la Secretaria procurara que, en cada entidad
federativa funcione wn 6rgano local que se encargue del despacho de las
funciones operativas objeto de fos acuerdos de coordinacion.

De esta manera, el actual articulo 18 de la Ley Federal de Turismo establece que
en cada entidad federativa, ern los términos de su legislacion, se creard un 6rgano
dentro de su estructura administrativa que se encargue del despacho de las
funciones operativas delegadas en la forma y términos establecidos en la propia

Ley y en los convenios de coordinacién. Asimismo, se prevé la integracion de un
érgano municipal en el caso de Jos municipios con actividades
preponderantemente turisticas.

Por otra parte, se establece que la Secretaria de Turismo, conjuntamente con el
gobiemo de cada entidad federativa, promoverd la creacién de un Consejo
Consultivo Turistico, con el objeto de que participen los sectores social y pnvado
de la localidad que lleven a cabo actividades turisticas. ‘

7.~ Otro aspecto novedoso y de gran importancia, lo constituye que la
inscripcion en el Registro Nacional de Turismo deja de ser obligatoria y se
convierte en voluntaria, con el tinico efecto de que aquellos prestadores inscritos
en este registro sean incluidos en el Catalogo Nacional Turistico. De esta manera
se establece /a elaboracidn del Catalogo Nacional Turistico, en el que constaran
los bienes y recursos naturales, organismos y facilidades que constituyan o
puedan constituir factores para el desarrollo turistico, asi como Jla relacién de los
prestadores de servicios turisticos que se registren ante la Secretaria del ramo.

Se precisa que la inscripcién en el Catalogo serd voluntaria y para figurar en el
mismo se deberd proporcionar el nombre y domicilio de la persona fisica o moral



prestadora del servicio, el lugar y domicilio en que se prestaran dichos servicios, la
fecha de apertura del establecimiento, la clase de servicios y la categoria
conforme a la norma mexicana o intemacional, asi como la demas inforrnacién que

el prestador estime conveniente dar a conocer.

8.- Corresponde a la Secretaria de Turismo la expedicién de las Normas
Officiales Mexicanas, relacionadas con la prestacién de los servicios turisticos.
para seralar las caracteristicas y requisitos que deben cumplir los prestadores de
servicios turisticos, los requisitos de los convenios y contratos que celebren los
prestadores de servicios y los tunistas, las caracteristicas de /a informacién sobre
promociones y ofertas que los prestadores de servicios deben brindar a los
turistas y las garantias que, en su caso, deben otorgar a sus clientes.

Lo anterior es en concordancia con lo dispuesto en la Ley Federal sobre
Metrologia y Normalizacién, que mas adelante expondremos, por lo que se preve
expresamente en la lLey Federal de Turismo, la facuftad de Ja Secretaria de
Turismo para expedir normas oficiales mexicanas que deberan regular lo
anteriormente indicado.

Al concluir esta investigacion, la Secretaria de Turismmo ha publicado cinco
proyectos de normas oficiales mexicanas en el Diario Oficial de /la Federacion y
dos proyectos se encuentran en estudios sin publicacién, una sobre campamentos
Yy paraderos de casas rodantes y otra sobre seguros de responsabilidad civil.

£l 9 de septiembre de 1994 la Secretaria de Turismo, publicé en el Diario Oficial
de la Federacion lo siguiente:
A.- Proyecto de Norma Oficial Mexicana 01-TUR-1994, de los formatos

foliados y de porte pagado para la presentacion de sugerencias y quejas de
servicios turisticos relafivos a establecimientos de hospedaje.

B.- Proyecto de Norma Oficial Mexicana 02-TUR-71994, de los formatos foliados
y de porte pagado para /a presentacion de sugerencias y quejas de servicios
turisticos relativos a agencias de viajes.

Por otra parte, el 12 de septiembre de 1994, la Secretaria de Turismo publico tres
proyectos de Normas Oficiales Mexicanas, que son las siguientes:

C.- Proyecto de Norma Oficial Mexicana 03-TUR-71994, de Jos formatos
foliados y de porte pagado para la prestacién de sugerencias y quejas de servicios
turisticos relativos a establecimientos de alimentos y bebidas.
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D.- Proyecto de Norma Oficial Mexicana 04-TUR-1994, de los formatos
foliados y de porte pagado para la presentacién de sugerencias y quejas de
servicios turisticos relativos a empresas de sistermas de intercambio de servicios
turisticos, y

E.- Proyecto de Norma Oficial Mexicana 05-TUR-1994, requisitos minimos de
segundad a que deben sujetarse las operadoras de buceo para garantizar la
prestacién del servicio.

Los cuatro primeros proyectos tienen cormo objetivos los siguientes: Establecer las
caracteristicas y elementos de informacién que debernn cumplir los formatos
foliados y de porte pagado para la presentacién de sugerencias y quejas de los
servicios turisticos a que se refieren; dar a conocer los elemenfos normatives y
operativos a que deben sujetarse fas empresas indicadas y los turistas, en la
utilizacién del formato y establecer un mecanismo alternativo al sistema de
informacion turistica estatal que permita contar con la informacién necesaria, a
traveés de /a aplicacién de un cuestionario de evaluacién.

Por su parte, el Gitimo proyecto mencionado tiene como objetivo establecer los
elementos necesarios que debern cumplir las operadoras de buceo para garantizar
la prestacion del servicio y Ia seguridad del turista.

Estos proyectos fueron publicados con el objeto de que en los siguientes noventa
dias naturales a la publicacién, los sectores o personas interesadas, expresen
sugerencias o apelaciones a los mismos. Posteriormente la Secretaria de
Turismo, tendra cuarenta y cinco dias para publicar dichos comentarios y de no
exister, publicard nuevamente las disposiciones, ya sin la palabra proyecto. Lo
anterior las convertira en obligatorias en todo el territorio nacional.

10.- En materia de precios y tarifas se supera el sistema de autorizacién de los
mismos a cargo de la Secretaria de Turismo, para que el prestador de servicios
turisticos no esté sujeto a ese tramite administrativo. En cambio, se establecen
diversas obligaciones para hacer transparente su operacidn, como anunciar
ostensiblernente sus servicios y los precios y tarifas que importen, informar el
precio de los serviclos de guias de turistas al momento de su contratacién, cumplir
con fos servicios, precios, tarifas y promociones en los términos ofrecidos y contar
con los formatos foliados y de porte pagado para el sistema de quejas de turistas.

El hecho anterior implica Ia eliminacién de la obligacién de los prestadores de
servicios turisticos de presenter para autorizacién y registro los precios y tarifas de
los servicios que ofrecen, ya que, con la nueva Ley, se fijardn en forma libre por
parte de los mismos prestadores.
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Asimismo, se elimina la obligacion de contar con una cédula turistica como
requisito para poder operar un establecimiento, teniendo como consecuencia la
o il

icién de &

11.- EI articulo 32 de la nueva Ley, dispone que las relaciones entre los
prestadores de servicios turisticos y el turista se regirédn por lo que las partes
convengan, observdndose la Ley de Turismo y la Ley Federal de Proteccién al
Consumidor. Con esta adecuacién en la ley, se fortalece el principio de libertad
contractual, asi como la ley de la oferta y la demanda, ya que las relaciones entre
los turistas y los prestadores de servicios seran como las de cualquier ofro

proveeder y consumidor.

De esta manera, en materia de proteccién al turista la nueva Ley establece dos
aspectos novedosos: en caso de incumplimiento del prestador, el turista podra
elegir el reembolso, bonificacién o compensacién por el servicio no prestado, o
que se le preste otro servicio de fa rmisma calidad o equivalente al no recibido total

o parcialmente.

12.- Se establecen una serie de mecanismos para evitar la duplicidad en los
tramites, asi como la participacién de dos o mas instancias gubernamentales para
un mismo asunto. En este aspecto la nueva legislacién turistica, establece una
coordinacion con ofras dependencies de [la administracién ptblica federal,
principalmente con la Procuraduria Federal de Proteccién al Consumidor,

Es conveniente aclarar que /la proteccion legal del turista tradicionalmente se
encontraba subregulado, ya que tanto la Secretaria de Turismo como la
Procuraduria Federal del Consumidor, en e/ ambito de sus repectivas
competencias, se encontraban faculftadas para conocer y sancionar, sobre las
quejas presentadas por los turistas, lo que ocasionaba duplicidad de funciones y
confusién en los tramites, ya que no es posible imponer dos sanciones por la
misma violacion. En tal sentido, la actual ley pretende delegar en la PROFECO, ef
conocimiento y desahogo de /as quejas, en concordancia con la Ley Federal de
Proteccion al Consumidor.

En cuanto a la facultad de verificion de la Secretaria de Turismo, la Ley le
conserva esta atribucién a efecto de corroborar el debido cumplimiento de las
obligaciones a cargo de los prestadores establecidas en la Ley, en su reglarmento
Y en las normas oficiales mexicanas que se expidan de acuerdo con la misma.

El articulo 42, de la nueva Ley Federal de Turismo establece que la Secretaria de
Turnismo y la Procuraduria Federal del/ Consumidor deberan evitar duplicidad en

sus programas de verificacion.
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Otra de las ad iones rels tes que se encuentran en la nueva legislacion
que comentamos es la estipulacién de las multas de conformidad con la infraccion
cometida, lo que evita arbitrariedades al momento de que Ila autoridad
administrativa imponga una sancién a su libre arbitrio.

Esta Ley Federal de Turismo que comentamos, debe comprenderse como un
ordenamiento que se complementa con la Ley Federal sobre Metrologia y
Normalizacién y la Ley Federal de Proteccion al Consumidor. Este conjunto de
ordenamientos juridicos permitiran y obligaran a! Estado a conducir las actividades
de la oferta turistica. a normaria en forma coordinada con la sociedad civil, asi
como a intervenir firmemente en esta rama de /a economia.

2.- FUNDAMENTACION CONSTITUCIONAL DE LA LEY FEDERAL
DE TURISMO.

Desde la fecha de expedicién de la prirnera Ley Federal de Turismo el tema de su
constitucionalidad ha sido motivo de estudio y debafte entre los estudiosos del
derecho e incluso entre los legisladores que han pariticipado en la discusién y
aprobacion de las diferentes leyes federales de turismo que se han aprobado.

La problemaéatica juridica surge debido a que se argumenta que el Congreso de la
Unién no posee facultades para legislar en materia de turismo, toda vez que en
articulo 73 de la Carta Magna no aparece la palabra turismo y el articulo 124 de la
propia Carta Magna dispone la expresion de la materia a regular por el Congreso
de la Unién, por lo que consecuentemente la Ley Federal de Turismo es

inconstitucional.

A este planteamiento, que, como ya se menciond, algunos analistas han debatido
desde la expedicién de la pnmera Ley Federal de Turismo en 1949, se /e ha dado
una explicacion doctrinaria, a la cual se hara referencia en este apartado con e/
objeto de aclarar de la mejor manera posible esta problematica que tiene su
fundamento en una cuestion meramente de interprestacion juridica.

Se debe recordar que toda ley es un acto de autoridad que proviene de un érgano
del Estado y que se caracteriza por ser unilateral, imperativo y coercible, sin
embargo, estos actos de autoridad del cual emanan las leyes deben estar
subordinados al principio de juridicidad o seguridad juridica por rmedio del cual se
supeditan todos los actos del poder piblico del Estado al derecho; de este
principio se derivan los principios de constitucionalidad y legalidad.
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De acuerdo al principio de constitucionalidad, todos /os actos de autoridad deben
estar supeditados a la Constitucién, ya que ésta rige a /as leyes secundarias y, de
onformidad con el principio de legalidad, los actos de autoridad deben estar
subordinados a Jla ley secundaria, tanto Jlos jurisdiccionales como /os
administrativos. .

En base a lo anterior, una ley federal se considera constitucional cuando cumple
con el principio de constitucionalidad armba expresado y cuando su ambito de

aplicacion es tanto federal como local.

Por otra parte, /a Constitucion Federal de México establece tres especies de
facultades al Congreso de la Unién: las legislativas, las politico-administrativas y
las politico-jurisdiccionales, y cuyo ejercicio se fraduce en leyes, decretos y fallos.
respectivamente. Sin embargo, en el Congreso la funcion basica es la de elaborar
leyes, determinandose en la propia Constitucién Federal el procedimiento a seguir,
Que consiste en varias efapas que son : iniciativa, discusién y aprobacién o
rechazo; si es aprobada la iniciativa se continta con la promulgacion y finalmente

1a publicacién.

De acuerdo al articulo 70 constitucional toda resolucién del Congreso tendra
cardacter de ley o decreto. A su vez, /as leyes o decretos se comunicaran al
Ejecutive Federal firmados por los presidentes de ambas Camaras y por un

secretano de cada una de el/las.

De conformidad con el articulo 77 constitucional, la iniciativa puede corresponder
al Presidente de la Republica, a los diputados y senadores al Congreso de /a

Unién o a las legislaturas de los Estados.

El articulo 72 constitucional indica que todo proyecto de ley o decrefo, cuya
resolucién no sea exclusiva de alguna de las camaras, se discutira sucesivamente
en ambas, observandose el Reglamento de Debates sobre la forma, intervalos y
modo de preceder en las discusiones y votaciones, senalandose posteriorrente e/
procedimiento que debe cumplirse en el proceso de formacion de una ley.

En este sentido, es posible decir que la actual Ley Federal de Turismo, por
emanar del Congreso de la Unién, haber sido una iniciativa del presidente de (a
Repuoblica y haberse cumplido todos /os trdmites relativos a su debate, discusion,
votacién y aprobacion por el Congreso, incluyéndose también la promulgacién y
publicacion por parte del Ejecutivo Federal, debe ser considerada como
constitucional, aunado a que su ambito de validezr abarca toda la federacién

mexicana.
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Sin embargo, la problemdtica que se presenta en cuanto a la supuesta
inconstitucionalidad de la Ley Federal de Turismo se sustenta en la tesis que se

expone a continuacion.

Se argumenta que toda ver que el articulo 73 de la Constitucién establece las
facuitades del Congreso de la Union y la palabra “turismo” no existe en el texto
constitucional, en consecuencia el Congreso de la Unién carece de facultades
para legislar sobre la materna. Esto con el apoyo del articulo 124 constitucional
que indica que "Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta
Constitucién a los funcionarios federates, se entienden reservadas a los Estados”.
De esta manera se entenderia que la facultad para legislar en materia de turismo
corresponde a /as entidades federativas.

El hecho de que Ia palabra turismo no aparezca en el texto constitucional ya ha
sido superado, pues el término turismo se encuentra en el articulo 73, fracciéon Vi,
inciso A), de la Constitucion Federal, en las facultades correspondientes a la
Asamblea de representantes del Disirito Federal, en los siguientes términos:

“Son facultades de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal las
siguientes:

A) Dictar bandos, ordenanzas, reglamentos de policia y buen gobiemo que,
sin contravenir lo dispuesto por las leyes y decretos expedidos por el Congreso de
Ia Unién para el Distrito Federal, tengan por objeto atender las necesidades que
se manifiesten entre los habitantes del propio Distrito Federal, en materia de: ...
turisrmo y servicios de alojamiento, . . .

Sin embargo, este hecho no aporta una solucién a la problemética de /a facultad
del Congreso para legisfar en materia de turismo, pues aunque la palabra turismo
ya aparece en la Carta Magna. se refiere a una facultad de un organismo con
dimensiones locales como lo es /a Asamblea de Representantes del Distrito
Federal y no a una facultad de! Congreso de la Unién. '

De la tesis expuesta anteriormente surgen dos nuevos planteamientos., uno
relativo a la validez de la facultad del Congreso para legislar en materia de turismo
y otro en cuanto a la competencia de los estados de la federacion para expedir su
propia normatividad en cuanto a turismo se refiere.

En cuanto al primer punto resulta cierto que el articulo 73 constitucional continda
sin conceder facultades expresas al Congreso de la Unién para legislar en materia
de turismo, lo que amenta una reforma al misrmo, como se analizard en el capitulo

correspondiente.
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En relacién al segundo cuestionamiertz, el Dr. Jorge Carpizo, expresa en su libro
~*Estudios Constitucionales™ que %"e México se quiso que la divisién de
competencias entre la federacién y las entidades federativas fuera clara, sin
ninguna ambigGedad y de aqui resuica la redaccién del articulo 124 constitucional,
por lo que en México, continua diciendo el autor referido, el problema propuesto se
responde de la siguiente manera: se aplica la ley que fue expedida por autoridad
competente, es decir, el problema en nuestro pais no se presenta como de
supremacia de la legislacién federal sobre la local sino como un problema de
competencia: ccudl es la autoridad que de acuerdo con la Constitucion es
competente para legislar sobre esta determinada materia?

La solucion que se ha dado hasta ahora al debate sobre la constitucionalidad de /a
fegisiacién federal turistica, se basa en consideraciones interpretativas,
consistentes en fundamentar la expedicion de la Ley Federal de Turismo en la
fraccién X, del articulo 73 constitucional, con apoyo en la fraccién Vill, del articulo
75, del Cdédigo de Comercio.

Esto es, en virtud de que el articulo 75 del Cédigo de Comercio, en su fraccién
VI, establece como acto de comercio a las empresas de turisrmo, segun reforrna
a éste Cdédigo en 1934, y de que /a fraccién X del articulo 73 constitucional faculta
al Congreso para legisiar en toda la Republica sobre comercio, se considers que
es valida la interpretacién de que el Congreso si esta facultado para legislar sobre
turismo, ya que esta actividad es considerada como un acto de comercio, aun
cuando no se encuentre expresamente establecido en el texto constitucional.

También se foma en cuenta la fraccion XXX del propio articulo 73 de la
Constitucién, que al facultar al Congreso para expedir las leyes que sean
necesarias con el objeto de hacer efectivas las facultades que en las fracciones
previas se le otorgan, le sefala atribuciones implicitas al Poder Legislativo.

Con las reformas constitucionales en cuanto a la rectoria economica del Estado,
de diciermnbre de 1982, al articulo 25 de la Constitucion Federal y en cuanto a las
facultades del Congreso de la Unién en la nueva fraccion XXIX-E del articulo 73,
de febrero de 1983, por lo que toca a la expedicion de leyes en materia
econdmica, se encontraron olros apoyos para reafirmar la competencia del
Congreso de la Unién en cuanto a legislacén turistica se refiere.

Se afirma que ambas disposiciones, estrechamente vinculadas con el articulo 26,
asi como las fracciones XXIX-D y XXIX-F del articulo 73, le imprimen a la
Constitucién General el contenido econdémico para que se basen Ilogica y
consistentemente leyes como la de turismo. En estos términos, se afirma que al
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facultarse al Congreso, a traves de la fraccion XXIX-E£ del articulo 73
constitucional para expedir leyes para la programacién, concertacion y ejecucion
de acciones de orden econdmico, especialmente sobre actividades que tengan
como fin la produccién suficiente y oportuna de bienes y servicios “social y
nacionalmente necesarios*®, se permite que el legislador aborde materias y temas
que, como el turismo, se encontraban fuera de cualquier consideracién en 1917

por ser practicamente desconocidos.

También se considera que la participacion del poder pablico en el turismo se
desprende en forma natural del articulo 25 constitucional, que consagra los
preceptos de planeacién, conduccién, coordinacion y orientacion, por parte del
Estado, de la actividad econdrica nacional a través de la regulacién y el fomento

de las actividades que demanda el interés general.

El articulo 26 constitucional al establecer que el Estado organizara un sistema de
planeacion democratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para /la independencia y la
democratizacion politica, social y cultural de la nacién y que en el sistema de
planeacion democrdtica, el Congreso de la Union tendra la intervencién que
sefale /la ley, se concede la apertura necesaria para que el Congreso intervenga
en actividades preponderantemente econdmicas y de interés nacional, como /o es

el turismo.

El multicitado articulo 73 constitucional, en sus fracciones XXIX-D que se refiere a
Ia facultad del Congreso para expedir leyes sobre planeacién nacional del
desarrollo econémico y social, y XXIX-F, que hace alusion a la faculfad para
expedir leyes tendientes a la promocién de la inversién mexicana, la regulacién de
la inversién extranjera. la transferencia de tecnologia y la generacién, difusion y
aplicacion de los conocimientos cientificos y tecnolégicos que requiere el
desarroflo nacional, se incorporan a la modernidad que se le ha dado al turismo
para incluir estos temas como sustento del contenido de la ley federal.

Con fundamento en esta clara consideracién creemos conveniente plantear
nuevas alternativas en cuanto a la conformacién de la legisiacién turistica en
México; y si bien la legislacion federal ha sido defendida de manera interpretativa,
es posible aclarar esta problemdtica a la luz del derecho y establecer una
inequivoca concordancia con fa Carta Magna.

No se pretende eliminar o desconocer las facultades que le corresponden a la

Federacion para legislar en materia de turismo. Sin embargo, se considera
tambieén que no es conveniente que las entidades federativas se encuentren ante



fa disyuntiva de si tienen facultades o no para legisiar en esta materia. Es
necesario decir que, como se explicarda mas adelante, en varios estados de /a
federacién .se han expedido leyes de turismo, respetando siempre la esfera de
competencia federal No obsfante esta situacion, dichas leyes se elaboran bajo el
parametro de la ley federal de turismo, por lo que ya es conveniente que exista
una claridad en cuanto a la delimitacién de competencies para legislar en materia
turistica en el ambito federal y estatal, siguiendo con el &nimo de descentralizacién
de la vida nacional que se lleva a cabo en el federalisrmo mexicano.

Por otra parte, se considera que /a Ley federal de Turismo ha cumplido con todos
los requenimientos legales para tener fuerza constitucional y que si bien en rigor
Juridico no se encuentran expresadas textualmente las facultades para legislar en
esta materia, si se llenan los requisitos para considerer constitucional dicha Ley.
No obstante esta interpretacion se requiere de una mayor claridad en el imbifo de
la descentralizacién de funciones hacia las enfidades federatives y las actividades

turisticas que pueden legislar.

En el Capitulo V, se abordaran los anteriores planteamientos con el objeto de
encontrar un punto de concordancia entre las facultades federales en materia de
turismo y las estatales, buscando una claridad juridica en ambas esferas de

competencia.
3.- REGILAMENTO DE LA LEY FEDERAL DE TURISMO.

El 2 de mayo de 1994, fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién el
Reglamento de la Ley Federal de Turismo, fundamentado en los articulos

siguientes de la propia Ley:

A.- El articulo 4, fraccién lll, que seriala que “El reglamento debe establecer la
clasificacion de los guias de turistas.”

Los articulos del 44 al 57 del Reglamento en cuestién, se refieren a los gufas de
turistas, clasificando en el articulo 44 a los mismos, de /a siguiente manera:

-Guia general.- Persona que cuenta con estudios a nivel técnico, reconocidos en
lfos términos de las leyes de la materia y que pueden desemperiar esta actividad a
nivel nacional con un dominio global de los atractivos turisticos del pais.

-Guia con licenciatura.- Persona que cuenta con estudios de educacién superior,
vinculados con la actividad turistica, y que estan reconocidos en los términos de
las leyes de la materia.
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-Guia especializado.~- Persona que tiene conocimientos o expenencia acreditable
sobre algun terna o actividad especificos.

Como punto refevante es de destacar que, entre los requisitos para obtener la
credencial de guia de turista, se encuentra el acreditar Ia legal estancia en el pais,
en e/ caso de extranjeros. La credencial podrd ser expedida para refrendarse
cada cuatro arios o permanenfe Gnicamente para dar aviso cada cuatro afios de
que se continua prestando el servicio, esta credencial podrd expedirse después de
doce anos de servicio ininterrumpido. También se establece como numero
mdximo de personas para que atienda un guia el de 25 personas.

8- El articulo 7, de Ia Ley Federal de Turismo, establece que “/a disposicidn
reglamentaria establecerd cudles son las organizaciones del sector turismo que
participardn en la Comision Efecutiva de Turismo.

A este respecto la disposicion reglamentaria en su articulo 7, solamente indica que
la Comisién Ejecutiva de Turismo serd presidida por el titular de la Secretaria de
Turismo y su integracién y funcionamiento quedaran sefialados en el Reglamento
Interior que la propia Cornisién expida.

Con esfe articulo no se cumple con la disposicién legal de establecer las
organizaciones que participaran en la Comisién. Se considera que debieron
incluirse las organizaciones toda vezr que un reglamento intenior no cuenta con la
misma fuerza legal que un ordenamiento emanado del poder legisfativo.

C.- El articulo 33 de /la Ley Federal de Turismo, indica que el Reglamento fijara
Ios requisitos para ser prestador en Agencias, Subagencias, Operadoras de viajes
y guias de tunistas, estableciendo los siguientes principios: a) no deben exister
barreras a /a entrada de nuevos prestadores, y b) solo se estableceran garantias
a cargo de Jos prestadores cuando sea necesario asegurar su debida operaciéon
para proteger al turista y que dichas garantias no deberén constituir una carga

econdémica excesiva para el prestador.

Los articulos del 29 al 43 del Reglamento de Turismo, se refieren a las agencias,
subagencies y operadoras de viajes.

Se clasifica a las agencias como: operadora mayuorista, agencia de viajes minorista
¥ subagencia.

La agencia operadora mayorista tiene como actividad preponderante la integracién
de paquetes turisticos, los cuales son promocionados y cc zados por ellas
mismas o por conducto de una agencia de viajes minonsta.
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La agencia de viajes minorista es aquella que ofrece y vende al pudblico
consumidor paquetes turisticos integrados por la operadora mayorista, serviclos
de otros prestadores de servicios turisticos o relacionados con ellos y, a solicitud
expresa del cliente, integra dos o méas servicios turisticos o relacionados con éstos

en un solo producto.

La subagencia de viajes es /a persona fisica o moral que ofrece y vende al pablico
consumidor exclusivamente servicios turisticos o relacionados con ellos.

Los requisitos que impone el Reglamento en cuestibn para operar estos
establecimientos, son los siguientes:

.- Contar con un e€jecutivo que tenga conocimientos y experiencia para el
desempedo de la actividad, segun las modalidades conforme a las que opera la
agencia de viajes, de acuerdo con los criterios que emita la Comisién Consultiva
comrespondiente, los cuales seran publicados en la Gaceta del sector Turismo.

.- Contar conn un local que tenga los elementos necesarios en mobiliario y
material técnico, asi como acreditar la propiedad o presentar el contrafo que en su
caso se tenga celebrado y que permita el uso de dicho local.

Como otra de las disposiciones relevantes en este renglén, se dispone que las
mencionadas agencias de viajes para poder llevar a cabo su labor con ofros
prestadores de servicios turisticos celebrardn convenios en los que se haga
constar dicha intermediacion y los servicios que en ella se comprendan y en los
que se consignen los derechos y obligaciones de cada una de las partes, las
bases de su operacién y su responsabilidad frente al turista.

D. - Del articulo 41 de la Ley de Turismo, se deduce que el Reglamento en
comentario, podrda contener obligaciones para los prestadores de servicios
turisticos que la SECTUR verificard a través de visitas.

El! Reglamento contiene diversas obligaciones para los prestadores de servicios
turisticos, que pueden ser verificados tal como Jo indica la Ley. Sin embargo,
existe una indefinicién en cuanto a la regulacién de algunos de los servicios
turisticos en el reglamento, o la regulacién de todos y cada uno de ellos de
manera general, como lo establece este articulo 41 de la Ley de Turismo.

En efecto, mientras el articulo 4, fraccién tercera, indica que el Reglamento
establecera la clasificacién de los guias de turistas, y el articulo 33, sefiala que
dicho Reglamento fijaré los requisitos para ser prestador en Agencias de Viajes,
Subagencies, Operadoras de viajes y guias de turistas, el articulo 41, se refiere a
las obligaciones de todos los prestadores de servicios turisticos.
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E.- El articulo 47, de la Ley Federal de Turismo se refiere a que las
infracciones contenidas en la misma y sus reglamentos, seran sancionadas por la
Secretaria de Turismo, aclarando que la Procuraduria Federal de Proteccién al
Consumidor conocera de la recepcién, desahogo y resolucién de las quejas
presentadas por turistas y, en su caso arbitraje y sancién, en los términos de la
Ley de /a materia.

Es decir que, si se comete la infraccién por el prestador y es detectada a través de
una visita de verificacién, conocera la Secretaria de Turismo, pero si es una queja
presentada por un turista conocera la PROFECO.

F.- El articulo 49, de la Ley Federal en comentario, indica que las infracciones
a los reglamentos que regulan los servicios turisticos de Agencias, Subangencias,
Operadoras de Viajes y Guias de Turistas, serdn sancionados con multas hasta
por el equivalente a mil veces el salario minimo diario.

En este articulo se encuentra nuevamente la indefinicién de si debe exister un solo
Reglamento, como lo indican los articulos de la Ley de Turismo, anteriormente
expresados, o varios como lo sefiala el articulo 49.

Tal coma lo establece la Ley, el Reglamento, sanciona con multas hasta por el
equivalente a mil veces el salario minimo a los prestadores a que se hace
referencia, sin embargo, al tratar a las Operadoras Turisticas de Buceo, fes
impone como sancién multas hasta por tres mil veces el salario minimo diario,
cuestién que no se contrapone a la Ley debido a que dichos servicios turisticos no
son contemplados dentro de la misma.

G.- El articulo 55 del ordenamiento federal, claramente sefala que el
Reglamento de la Ley establecerd los términos y demds requisitos para la
tramitacién y sustanciacion del recurso de revision.

En efecto, los articulos del! 85 al 90 del! Reglamento se refieren al recurso de
revisién, del cual conocerd la Secretaria de Turismo y tiene como finalidad
revocar, modificar o confirmar la resolucién reclamada.

Se establece que el recurso podra ser interpuesto ante el drgano competente de

la entidad federativa, quien la remitird a la Secretaria de Turismo para su tramite y
resolucion final.

Se dispone también que se tendrd por no interpuesto el recurso cuando se
presenta fuera del término sefalado por la ley, que es de quince dias habiles
siguientes a la fecha de su notificacion, o cuando el promovente no acredite Ia
personalidad o legitimacién con la cual se ostente.
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Como wna innovacidn en el presente Reglamento se dispone que la SECTUR,
tendrd un plazo de noventa dias habiles, a partir de /a fecha de presentacién del
recurso para dictar resolucion y en caso de que no sucediera se tendra contestada
en sentido negativo.

Este plazo se considera excesivo y sin objeto alguno, toda vez que si no recae una
respuesta se considerard en sentido negativo, en todo caso deberd haber sido en
sentido afirmativo, como una sancion a la falta de respuesta de la autoridad

administrativo.

Como se puede observer, segun lo indica la Ley Federal de Turismo, no se
establece un criterio en cuanto a si deberd existir un sélo reglamento o varios,

derivados de /a Ley. Sin embargo, el reglamento debers:

1.- "Clasificar a los guias de turistas.
jones que participen en la Comisién Efecutiva de

/.- Estable las org
Turismo.

Il. - Fijar los requisitos para ser prestador en Agencias, Subagencias, Operadores
de Viajes y Guias de Turistas.

V.- Establecer obligaciones para los prestadores de servicios turisticos, y

V.- Establecer los términos y requisitos para la tramitacién y sustanciaciéon del
recurso de revision.

Por ofra parte, es conveniente aclarar que /a nueva Ley Federal de Turismo,
dispone algunas materias reservadas exclusivamente al campo de /as normas
oficiales mexicanas y las normas mexicanas, concretamente el articulo 34, de la

Ley dice /o siguiente:

La calidad y clasificacién de los servicios turisticos serdn materia exclusiva de
normas mexicanas en /os términos de la legis/acion aplicable y que las normas
oficiales mexicanas relacionadas con la prestacién de los servicios turisticos

tendrdn como finalidad establecer:
- Caracteristicas y requisitos para proteger la seguridad fisica de los turistas.
-Requisitos de /os convenios y contratos entre prestadores y turistas.
-Caracteristicas de /a informacién de los prestadores de servicios, principalmente
en promociones y ofertas.
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-Garantias que debe oforgar el prestador en servicios de hospedaje, agencias,
subagencias, operadoras de viajes y empresas de sistemas de intercambio de
servicios turisticos.

El Reglamento en comentario contiene los siguientes capitulos: Disposiciones
Generales, Zonas de Desarrollo Turistico Prionitario, Descentralizacion de
Funciones, Promocién y Formento al Turismo, Ornientacién y Auxilio Turisticos ,
Registro Nacional de Turismo,

Establecimientos de Hospedaje, Campamentos y Paradores de Casas Rodantes,
Agencias, Subagencias y Operadores de Viajes, Guias de Turistas, Operadoras
turisticas de Buceo y la Seguridad de los usuarios, de los establecimientos de
Alimentos y Bebidas, empresas de Sistermas de Intercambio de Servicios
Turisticos, Verificacién, Sanciones y ef Recurso de Revisién.

Con estos quince capitulos se pretende desarrollar y complementar la Ley, asi
como determinar los medios que deberdn emplearse para aplicar la misma.

Este reglamento, viene a substituir a los ocho reglamentos que se derivaban de la
anterior Ley Federal de Turismo y contiene los siguientes puntos relevantes:

1.~ En el articulo 1 se extiende la obligacion de observar el reglamento a los
prestadores de servicios turisticos extranferos, lo que demuestra la disposicién
para una apertura legal motivada por la firma del tratado de libre comercio de

nortearmérica.

.- La creacién de comisiones consultivas con la participacién de fos prestadores
de servicios turisticos, resulta de especial importancia para la elaboracién de

propuestas de normas oficiales mexicanas.

En cuanto a la descentralizacién de funciones de la Secretaria de turismo, el
articulo 13 establece que unicamente serd en lo que se refiere a recabar
informacion para fines estadisticos, recibir y tramitar solicitudes de inscripciéon en
el Registro Nacional Turistico, orienter, informar y asistir a los turistas, ejecucion
de programas de capacitacion turistica, practicar visitas de verificacién y participar

en la integracion del catilogo nacional turistico,

V.-  En contraposicién a la obtencién de la cédula turistica para operar, este
reglamento dispone que Jlos prestadores de servicios podrdn inscnbirse

voluntariamente en el Registro Nacional Turistico, con los siguientes beneficios:



-Ser incluidos en catdlogos, directorios y guias que elabore la SECTUR.
-Difundir la categoria que cormmesponda a /a calidad de sus servicios conforme a la
it 7 ional.

norma 18 O inte
-Participar en Ilos programas de promocion y fomento coordinados por Jla

SECTUR.
-Participar en los programas de capacitacién que promueva o lleve a cabo /la

SECTUR.
-Recibir apoyo ir

ional de la SECTUR.

V.- Establece obligaciones para fos establecimientos de hospedaje,
campamentos y paradores de casas rodantes, para las operadoras turisticas de
buceo y la seguridad de los usuarios, para los establecimientos de alimentos y
bebidas y para /as empresas de sistemas de intercambio de servicios turisticos.

Es de destacar la inclusién de las empresas turisticas de buceo que, segun el
Reglamento deberan garantizar suficientemente la prestacion del servicio, la
seguridad del wusuario y cumplir con las normas oficiales mexicanas que se

expidan al respecto.

vi.- En cuanto a las visitas de vernficacion del cumplimiento de la Ley de
Turismo, su Regl/amento, las normas oficiales mexicanas y las normas mexicanas,
en caso de que éstas sean observadas voluntariamente por el prestador, se
faculta tanto a J/a Secretaria de Turismo como a la Procuraduria Federal del
Consumidor para llevarias a cabo. Estableciéndose que ambas instancias
deberdn establecer las bases de coordinacién que eviten la duplicidad de

funciones en esta materia.

En términos generates es posible afirmar que el Reglamento en comentario en
algunos de sus articulos desarrolla y complementa lfa Ley de la cual emana, sin
embargo en otros, solamente repite el mismo contenido de la Ley, permaneciendo
el punto tan general como en /la Ley. Tal es el caso del articulo 14 del
Reglamento, que se rerere a los convenios para la prormocién y fomento al
turismo, repite Jo establecido en los articulo 20 y 271 de la Ley ; el articulo 27 de/
Reglamento en comentario, que indica el contenido del Registro WNacional de
Turismo, dispone o mismo que el articulo 36 de la Ley y los articulos 85 y 86 del
Reglamento, relativos al recurso de revision, se encuentran en los mismos

términos que el articulo 55, de la Ley de Turismo.

4.- NORMATIVIDAD PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.
4.1- LEY ORGANICA DE A ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL.
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Esta Ley tiene por objefo establecer las bases de organizacion de /la
da y par tatal. Con este ordenamienfo

administracién publica federal, centrali;
es posible corroborar que, en /as actividades turisticas, ademdas de /a Secretaria

de Tuwrismo, que es la dependencia directamente encargada del estudio,
planeacion y despacho de fos negocios del orden administrativo relacionados con
el turismo, intervienen otras Secretarias de Estado, que llevan a cabo acciones

intimamente refacionadas con nuestro objeto de estudio.

Actualmente es necesario adecuar las funciones otorgadas a la SECTUR en esta
Ley, toda vez que el nuevo marco normativo de la actividad turistica en México,
implica necesariamente una revision de ellas y reformar aquellas que no se
encuentren acordes con /as innovaciones implementadas en la nueva Ley Federal
de Turismo.

Segun el articulo 42, de Ia Ley en comentario, a la Secretaria de Turismo /e ha
sido encomendado el despacho de /os siguientes asuntos:

/. - Formular y conducir la politica de desarrol/o de la actividad turistica nacional.
Esta funcion la lleva a cabo a través de /a elaboracion del Programa Nacional de

Modemizacién del Turismo.
1.~ promover en coordinacién con las entidades federativas las zonas de
desarrolfo turistico nacional y formular de manera conjunta con la Secretaria de
Desarrolio Urbano y Ecologia la declaratoria respectiva.

Esta fraccion se refiere a las declaratorias de zonas de desarrolfo turistico
prioritario, que formula la Secretaria de Turismo y Que se encuentran regul/adas en

la Ley Federal de Turismo y su Reglamento.

Cabe aclarar que, /a Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia ha cambiado su
denominacion a la de Secretaria de Desarrollo Social, aunque conserve sus
funciones, por lo que se requiere la adecuacion de esta fraccion.

Participar con voz y votfo en /las Comisiones Consultivas de Tarifas y la Técnica
Consultiva de Vias Generales de comunicacién.

A pesar de que en /a Ley Federal de Turismo, que entré en vigor en enero de
7993, ya no son regulados los llamados transportes turisticos, consideramos
conveniente que Jla Secretaria de Turismo, continge participando en las

mencionadas cornisiones, en virtud de /a relacion estrecha que tiene el transporte,
ferrestre o naviero, para el desenvolvimiento de la actividad

ya sea acreo,
turistica.
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IV.- Registrar a los prestadores de servicios turisticos, en los términos sefialados
por las leyes.

Aunque este registro ya no sea obligatorio para dichos prestadores, es importante
que se cuente con un catdlogo de prestadores de servicios turisticos para llevar a
cabo una correcta promocion nacional e intemacional de los destinos turisticos def

pals.

V.- promover y opinar sobre el otorgamiento de facilidades y franquicias a los
prestadores de servicios turisticos y participar con la Secretaria de Hacienda y
Crédito Puablico, en Ja determinaciéon de Jlos cnriterios generales para el
establecimiento de los estimulos fiscales necesarios para el fornento a la actividad
turistica, y administrar su aplicacién, asi corno vigilar y evaluar sus resultados.

Se considera muy conveniente que por disposicion de Ley, se establezca el
otorgamiento de estos estimulos y la aceptacion de que son necesarios los
mismos para el fomento del turismo en el pais, lo que implica también la
aceptacion de que la actividad contribuye al mejoramiento de la economia

nacional.

No obstante lo anterior, en la practica administrativa es necesario que tanto la
Secretaria de Hacienda, como la de Turismo, establezcan un mecanismo para dar
cumplimiento a esta disposicién, toda vez que, en la mayoria de los cascs, cuando
un prestador solicita el apoyo de la Secretaria de Turismo, para tramitar algtn
estimulo o facilidad fiscal, se inicia un tramite administrativo que se deriva en envio
de oficios que muchas veces tienen respuestas negativas o se llevan dermasiado
tiempo, lo que ocasiona gastos elevados al inversionista que generalmente se
enfrenta a gran numero de comprornisos gubemamentales en tanto se lleva a

cabo dicho tramite.

Vi.- Autorizar los precios y tarifas de los servicios turisticos, previamente

regisfrados, en los términos que establezcan las leyes y reglamentos y participar
con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en el establecimiento de los
precios y tarifas de los bienes y servicios turisticos a cargo de la administracién
publica federal.

Esta fraccién, en su primera parte ha quedado en desacuerdo con /a actual Ley
Federal de Turismo que supera el sistema de autorizacién de precios a cargo de la
Secretaria de Turismo. Por lo que consideramos conveniente se [leve a cabo la
reforma respectiva derogando dicha fraccién para quedar en concordancia con la
Ley Federal de Turismo en vigor.
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Vit.- Vigilar con el apoyo de las autoridades tatales y municipal la comrecta
aplicacion de /os precios y tarifas autorizados o registrados y la prestacion de los
servicios turisticos, conforme a las disposiciones legales aplicables, en los
términos autorizados o en la forma en que se hayan contratado.

Esta fraccion también requiere ser modificada, toda vez que las facultades en este
sentido de la Secretaria de Turisrmo, con la nueva Ley Federal de la materia,
quedan restringidas, suspendiéndose /a autorizacién de precios y tarifas por parte
de /a SECTUR y otorgdandose facultades de sancién a la Procuraduria Federal del

Consumidor.
Vill.- Estimular /a formacién de asociaciones, comités y patronatos de cardcter
publico, privado o mixto, de naturaleza turistica.

Esta fraccion merece ser modificada para incluirle la formacion de fideicornisos,
toda vez que los mismos han estado siendo integrados con la participacion del
gobiemo federal, estatal, municipal e iniciativa privada, para /la promocién
internacional de determinados destinos, o que se ha dado en [lamar fondos
mixtos. En tal virtud, la formacién de asociaciones, comités y patronatos debe
adecuarse a lo que en la pritica se ha implementado como una solucién a la
participacion de /los tres sectores involucrados en /a promocion de actividades

turisticas.

IX.- Emitir opinién ante la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, en
aquellos casos en que la inversion extranjera concurra en proyectos de desarrallo
turistico o en el establecimiento de servicio turisticos.

La relacién que la SECOFI, tiene actualmente con la SECTUR, no termina en la
emisién de una opinién, ya que con /a actual Ley Federal de Turismo, es mdas
estrecha y vincula las funciones de ambas Secretarias en las cuestiones de
expedir las normas oficiales mexicanas para determinar la calidad de los servicios

turisticos.

X.- Regular, orientar y estimular las medidas do proteccion al turismo y vigilar su
cumplimiento, en coordinacién con Jlas dependencies y entidades de /la
administracion publica federal y con las autoridades estatales y municipales.

Esta fraccién no especifica si la finalidad es proteger la actividad turistica que se
lleva a cabo en todo el pais o /a proteccién a los turistas que lo visitan, por lo que
se requiere una aclaracion al respecto; sin embargo, la regulacién, orientacién y
estimulo de medidas para proteger a ambos, esta implicita en /a expedicién de
wuna lLey Federal, y en cuanto a la vigilancia, estamos de acuerdo en que se



tabl una efectiva coordinacion con los demds nivel de gc¢ >,

respetando la soberania y autonomia de los mismos.

XIl.- Promover y facilitar el intercambio y desamrollo turistico en el exterior, en
coordinacién con la Secretaria de Relaciones Exteriores.

Esta disposicion ha permitido que se lleven a cabo un gran namero de convenios
de colaboracién con ofros paises interesados en intercambiar experiencias,
tecnologia, capacitacion y métodos modemos para eficientar los servicios

turisticos.

Promover, y en su caso, organizar en coordinacién con la Secretaria de

Xi.-
investigacion y el desarrollo tecnolbgico en

Educacién Puablica, la capacitacion,
matenia turistica.

La Secretaria de Turismo cuenta dentro de su organizacion interna con las dreas
de capacitacién, investigacién y desamollo tecnolégico, que llevan a cabo la
optimizacién en estos aspectos, asimismo se cuenta con un Centro de Estudios
Superiores de Turismo que coadyuva al mejoramiento de la actividad turistica.

XIl.- Formular y difundir la informacién oficial en materia de turismo, coordinar la
publicidad que en esta materia efectuen las entidades del gobiemo federal, las
utoridades estatales y municipales y promover la que efectuen los sectores social

Yy privado.

En esta fraccién se establece wuna disposicion de suma importancia para la
actividad turistica, ya que e/ hecho de que a la SECTUR, le corresponda la
formulacion y difusién de la informacién oficial relativa al turismo, confleva a que la
misma serdi congruente con la realidad nacional y se evita que circule
internacionalmente informacién turistica que favorezca intereses ajenos al

mejoramiento del pais.

En virtud de que la actividad turistica es muy fragil en cuanto a la buena o mala
informacion que se tenga de algdn destino, es necesario y conveniente que esta
fraccién permanezca tal como se encuentra.

En cuanto a /a coordinacion para la publicidad turistica, como se comentd en
parrafos anteriores, la SECTUR lleva a cabo /a firma de los llamados fondos
mixtos de publicidad y promocion turistica, que en realidad consisten en la
creaciéon de un Fideicomiso, en el cual participan, el gobiemo federal, estatal,
municipal y los prestadores de servicios turisticos, a través de sus 6rganos
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de representacién, en J/a aportacién de recursos para ser utilizados en la
promocion intemacional de cada destino en el cual se integre el Fondo.

XIV.- Premover, coordinar, y en su caso, organizar los especticulos, congresos,
excursiones, audiciones, representaciones y otros eventos tradicionales y
folkldricos de cardcter oficial, para atraccién turistica.

Considerarmnos que se debe limitar esta fraccion a los especticulos y congresos,
como una funcién de la Secretaria de Turismo e incluirse los denominados
Tianguis Turisticos que propician las inversiones y la promocién del turismo en
eventos internacionales.

XV.- Fijar y en su caso, modificar las categories de Ilos prestadores de servicios
turisticos por ramas.

Esta fraccion debe derogarse en virtud de que, segun la nueva Ley Federal de
Turismo, esta facultad es ahora de las Normas Mexicanas y de las Normas
Oficiales Mexicanas, que estidn reguladas por la Ley Federal Sobre Metrologia y
Normalizacion.

XVI.- Autorizar los reglamentos interiores de los establecimientos de servicios al
turismo.

Esta autorizacion, ya no sera necesaria cuando sean expedidas las Normas a que
nos referimos en el punto inmediato anterior, que deberan fijjar el contenido de
dichos documentos, por lo que esta fraccibén, proponemos que sea también
derogada.

XVll. - llevar /a estadistica en materia de turismo, de acuerdo con Jas
disposiciones que establezca la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Contar con estadisticas oficiales en materia de turismo resulfa indispensable para
corroborar los avances que en materia econémica aporta este sector al pais, para
verificar el aumento o disminucién de la actividad turistica en un lugar
determinado.

XVill.- Promover y apoyar la coordinacién de los prestadores de servicios
turisticos.

Cuando existe una adecuada coordinacién entre /os diversos sectores que
conforman los servicios turisticos, indudablemente se refleja en una mejoria en la
prestacion de los servicios y en la afluencia de visifantes al pais. Al disponerse



que /a SECTUR, promueva y apoye dicha coordinacién se garantiza el orden y la
direccion hacia un mismo objetivo.

- Proyectar, promover y apoyar el desarrof/o de la infraestructura turistica y

XIX.
icipacion de los sectores social y privado.

iar la par

Estas facultades las lleva a cabo directamente el organismo denominado Fondo
Nacional de Fomenfto al Turismo (FONATUR), que es la instancia destinada al

apoyo de las inversiones en rmateria de turismo.

XX.- Fijar e imponer, de acuerdo a las leyes y reglamentos, el tipo y monto de
las sanciones por e/ incumplimiento y violacion de las disposiciones en materia

turistica.

En esta fraccion es indispensable que nos remitamos a las disposiciones de la
nueva Ley Federal de Turismo, que establece /la coordinacion de acciones en este
sentido, con la Procuraduria Federal del Consumidor, a través de la firma de

convenios de coordinacion.

Consideramos que esta disposicion debe también ser rodificada para estar
acorde con los nuevos lineamientos que a nivel normativo se han implementado
en materia de imposicion de sanciones a los prestadores de servicios turisticos.

La reforma deberd aclarar que dichas sanciones por incumplimiento o violacién
seran impuestas cuando medie una visita de verficacién, toda wvez que /las
sanciones por quejfas interpuestas por los turistas las impodra la PROFECO,

segtin /a legislacién de la materia en vigor.

Como se ha expuesto, muchas de /as facultades que legalmente le corresponden
a la Secretaria de Turismo, las debe efectuar ern coordinacién con otras
Secretaries de Estado, como las de Desarrollo Social, Comunicaciones y
Transportes , Hacienda y Crédito Puablico, Comercio y Fomento Industrial,
Relaciones Exteriores o Educacion Puablica. En este sentido es importante que
conozcamos cuales de las funciones que tienen asignadas estas Dependencias
del ejecutivo federal se relacionan directa o indirectamente con [la actividad

turistica.

El articulo 28 del ordenamiento juridico que tratamos, sefiala como competencia
de la Secretaria de Relaciones Exteriores, entre otras, conceder a los extranjeros
las licencias y autonzaciones que requieran conforme a las leyes para adquirir el
dominio de las tierras, aguas y sus accesiones en la Republica Mexicana, para
obtener concesiones y celebrar contratos, intervenir en la explotacion de recursos
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PRSP

naturales o para intervenir o particif en so Je. icanas civiles o
mercantiles, asi como conceder permisos para la consﬁtuc:én de éstas o reformar
sus estatutos o adquirir bienes inmuebles o derechos sobre ellos.

E: disposicion tiene especial relevancia para las actividades turisticas que llevan
a cabo los extranjeros que han decidido invertir en esta rama de la economia
mexicana, por otra parte existen diversidad de cadenas hoteleras extranjeras o
empresas trasnacionales que realizan fuertes inversiones en nuestro pais y deben

acatar esta disposicion del Gobierno mexicano.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en el articulo 31, tiene establecidas
sus facultades, entre las que destacan por relacionarse de alguna manera con las
actividades turisticas, las siguientes:

1.- Proyectar y coordinar la planeacién nacional del desarrollo.

2.- Determinar los cnterios y montos globales de los estimulos fiscales,
escuchando para ello a las dependencies responsables de Jos sectores
cormrespondientes y administrar su aplicacion en los casos en que no compete a
otra Secretaria.

3.- Cobrar los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos productos y
aprovechamientos federates en los términos de las leyes aplicables y vigilar y
asegurar el cumplimiento de las disposiciones fiscales.

Etl articulo 32 de la Ley Organica que comentamos, establece que es competencia
de la Secretaria de Desarrollo Social, entre otras, lo siguiente:

1.- Formular, conducir y evaluar la politica general de desarrollfo social y en
particular la de asentamientos humanos, desarrollo regional y urbano, vivienda y
ecologia.

La SEDESOL posee facultades para llevar a cabo actividades que se relacionan
intimamente al turismo, como son el desarrolio regional y la ecologia.

2.~ Proyectar y coordinar la planeacion regional.

3.- Ejercer la posesion y propiedad de la Federacién en las playas, zona
federal maritimo terrestre y terrenos ganados al mar, y administrarias en términos
de la /ey.

4.- Establecer fas normas y criterios ecolégicos para el aprovechamiento de los

et i L8,

i
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recursos naturales, para preservar y restaurar la calidad del ambiente, con la
participacion que corresponda a otras dependencias.

S.- Vigilar, en coordinacién con las autoridades federates, estatales y
municipales, el cumplimiento de las normas y programas para la proteccién,

defensa y restauracién del ambiente, a través de los Organos competentes y
establecer mecanismos, instancias y procedimientos administrativos que procuren

el cumplimiento de tales fines.

6.- Normar el aprovechamiento racional de la flora y fauna silvestre, maritimos,
fluviales y facustres con e/ proposito de conservarlos y desarrollarios, con la
participaciéon que corresponda a otfras dependencias.

El articulo 34 de la Ley en comentario, expone los asuntos que debera despachar
la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, entre los cuales destacan, por
relacionarse con nuestro tema de estudio los siguientes:

1.- Regular, promover y vigilar la comercializaciéon, distribucién y consumo de los
bienes y servicios.

2.- Regular, orientar y estimular las medidas de proteccion al consurnidor.
3.- Regular y orientar la inversién extranjera y la transferencia de tecnologia.

4. - establecer y vigilar fas normas de calidad.

El articulo 36, de /la multicitada Ley Organica, faculta a la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes entre ofras cosas a lo siguiente:

1~ Establecer requisitos que deban satisfacer el personal técnico de la marina
mercante, servicios publicos de fransportes terrestres, asi como conceder las
licencias y auforizaciones respectivas.

2- Regular las comunicaciones y transportes por agua, asi como otorgar los
contratos, concesiones y permisos para el establecimiento y explotacién de
servicios relacionados con tales comunicaciones.

3.- Coordinar en los puertos maritimos y fluviales las actividades de servicios
maritimos y portuarios, los medios de transporte que operen en ellos y los
servicios principales, auxiliares y conexos de /las vias generales de comunicacién.

4.~ Administrar los puertos centralizados y coordinar 10s de la administracion
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paraestafal y oforgar concesiones y permisos para la ocupacion de Jas zonas
federales dentro de los recantos portuarios.

5.~ Oforgar concesiones o permisos para construir las obras que /e
corresponde efecutar, entre /as que se iricluyen los puertos.

En vista de las facultades otorgadas a las Secretarias antes mencionadas, un
inversionista que decida dedicarse a /a prestacién de un servico turistico debera
acudir a las instancias mencionadas, ya sea para iniciar sus operaciones o para
Hevar a cabo el pago de sus derechos anuales correspondientes y en caso de
ser extranjero deberd acudir ademas a la Secretaria de Relaciones Exteriores,
para los fines que sefialamos con anterioridad.

Este hecho resulta bastante oneroso y tardado para los inversionistas, ftanto
nacionales como extranjeros, por lo que con el propdsito de hacer efectiva la
Namada simplificacién administrativa, proponemos que sea creada una instancia
en la Secretaria de Turismo, que tenga las funciones de ventanilla dnica que se
encargue de efectuar todos Jos framites ante las instancias gubernamentales y
recepcionar también todos los pagos de derechos que se requieran. Esta
coordinacién de dependencies, que bien podria estipularse mediante convenios,
servird sin duda para incentivar la inversion en este sector.

4.2 -~ REGLAMENTO INTERIOR DE LA SECRETARIA DE TURISMO.

Como consecuencia de la expedicién de la nueva Ley Federal de Turismo y su
Reglamento y de la regulacién a los prestadores de servicios turisticos por las
normas oficiales mexicanas, la estructura y funcionamiento de /a Secretaria
necesariamente tenia que ser adecuado a los nuevos ordenamientos legales
sobre /a materia. En este sentido, el 22 de febrero de 7994, fue publicado en el
Diario Oficial de la Federacién el nuevo Reglamento Interior de la Secretaria de
Turismo, el cual abroga el anterior publicado en dicho Diario el 15 de febrero de

7989.

En este nuevo Regl/amenfo Interior se crean unidades administrativas que
anteriormente no existian, se modifican los nombres de atras y se distribuyen las
funciones de las mismas. Las nuevas unidades administrativas que conforman la
Secretaria de Turismo son: Secretaria del Ramo, Subsecretaria de Turismo
Interno, Subsecretaria de Promocién y Fomento, Oficialia Mayor y las siguientes
Direcciones Generales: de Asuntos Juridicos, de Coordinacion y Enlace, de
Informacion y auxilio al Turista, de Capacitaciéon y Educacién Turistica, de Turismo
interno, de Promocidn para Norteameérica y Asia, de Promocién pra Europa y
Latinoamérica, de Fomento, de Programacién Organizaciony Presupuesto, de
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Adrministracion Operativa. Asimismo, conforman la estructura administrativa de la
Secretaria de Turismo /la Unidad de Comunicacion Social, los Organos
Administrativos Desconcentrados, el Centro de Estudios Superiores de Turismo y

las Representaciones de Turismo en el Extranjero.

Es posible clasificar las funciones de /as unidades administrativas mencionadas de
acuerdo con el sujeto de /a relacién turistica al cual estan encaminadas sus
acciones, de tal forma que la Direcciérr General de Informacion y Auxilio al Turista
es /a responsable de brindar todo el apoyo a los turistas que ingresan a nuesto
pais. En cuanto a los prestadores de servicios turisticos, la unidad encargada del
control de los mismom es la direccién General de Coordinacion y Enlace, /os
demdas organos administrativos de dedican a funciones administrativas, de apoyo y
de promocién y fomento al turismo de México en todo el mundo. Por la relevancia
que representa para los prestadores de servicios turisticos el nuevo tratamiento
que /fa Secrtaria de Turismo ha implantado en este Reglamento Interno se hara
referencia a la Direccién General de Coordinaciéon y Enface.

La Direccion General de Coordinacién y Enlace substituye a la anterior Direccion
General de Registro y Regulacién. Entre las alribuciones de esta nueva Direccion
se encuentra el instrumentar los lineamientos para la induccion, concertacion y
gestion de las acciones con los sectores social y privado.

A esta Direccion General le corresponde llevar a cabo el andlisis de las
recomendaciones en materia de noremalizacion turistica internacional y su
implicacién en las normas oficiales mexicanas. asi como elaborar conjuntamente
con la Direccion General de Asuntos Juridicos los anteproyectos de normas
oficiales mexicanas en materia turistica y someterios a /a consideracién del Comité
Consultivo Nacional de Normalizacién Turistica. asi cormo coordinar Ia constitucién

¥ funcionamiento de éste.

Ofra de las responsabilidades que tiene /a Direccién general de Coordinacion y
enlace que tiene fundamental refevaricia para los prestadores turisticos de Maxico
es /a de expedir, difundir y aplicar las normas oficiales mexicanas en materia
turistica. Asimimos debe participar en los Comités consultivos de normalizacion de
todas /as dependencias del gobierno federal, cuyas acciones incidan en la

actividad turistica.
Los prestadores de servicios turisticos deberdn acudir a esta unidad administrativa
para inscribirse en el Registro nacional de Tunsmo.

i
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Esta Direccion es la encargada también de vigilar el cumplimiento , por parte de
los prestadores de servicios de los dispuesto en la Ley Federal de Turismo y su
Reglamento, asi como por las Normas Oficiales Mexicanas en materia de turismo
¥ también determinar, imponer y modificar las sanciones que procedan por
violaciones a la legisiacion turistica, siguiendo el procedimiento que la ley

establece para tales efectos.

En cuanto a las propuestas de descentralizacién en mafena de turismo de los
gobiernos estatales y municipales a esta unidad le corresponde analizarlas y

evaluarlas para determinar su viabilidad.

En términos generales el presente reglamento representa una adecuacion de las
funciones de /a Secretaria de Turismo a la nueva legislacion sobre fa materia. las
nuevas direcciones fueron reestucturadas en cwuanto a sus funciones y
permanecen dos subsecrefaria, cambiando su nombre una de ellas, /a de

operacion por la de turisrmo interno.

En cuando a la forma de redaccion del reglamento que se comenta se considera
adecuado el haber incluido en un articulo que indique las funciones de /os dos
subsecretarios y del oficial mayor y otro que abarque las funciones que son
comunes a todos los directores generales, para porteriorrmente especificar las
atribuciones de cada una de ellas.

Vale la pena comentar que con esta nueva estructura de la Secretaria de turismo
V¥ con el soporte legislativo con el que cuenta no hubiera sido conveniente su
desaparicion de la estructura del poder efecutivo cormo fue propuesto a principios

de 71995.

En efecto, al inicio de /a presente administracion presidencial se llevaron a cabo
diversas propuestas de desaparicion de la Secretaria de Turismo, las que
culminaron con la permanencia de la Secretaria dentrso de la estructura de /a
administracion publica federal. Una de las propuestas consistia en incluirfa a la
estructura de la Secretaria de Comercio y Fomenfo Industrial, como wuna
subsecretaria. Cualquiera de las propuestas que fueron presentadas hubiera
representado un retroceso en el desarrollo del turismo en el pais, ya que tanto en
e/ orden legal como en el administrativo México tiene ya una historia turistica que
Se caracteriza por una constante mejoria tanto del tratamiento hacia los
prestadores de servicios turisticos y turistas, como en la actuacion del estado en

esta materia.
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4.3.- LEY DE PLANEACI/ON.

La Ley de Planeaciéon publicada en el Diario Oficial de la Federacidn e/ 5 de enero
de 7983, otorga sustento legal al Plan Nacional de Desarrollo y en el articulo 1,
fraccion 1, de dicha Ley se indica que tiene por objeto establecer las normas y
principios bdsicos conforme a los cuales se llevara a cabo la planeacion nacional
del desarroflo de la administracion publica federal.

Estableciéndose también que la planeacion del pais debera llevarse a cabo en

base a los siguientes principios:

1~ El fortalecimiento de Ila soberania nacional, la independencia y

autodeterminacién nacionales, en /o politico, econémico y cultural.

2.~ La preservacion y perfeccionamiento del régimen democratico, republicano.
federal y representativo que la Constitucién establece y la consolidacion de la
democracia como sisterma de vida fundado en el constante mejoramiento
econdmico, social y cultural del pueblo, impulsando su participacion activa en la
planeacion y ejecucién de las actividades del gobierno.

3.~ La igualdad de derechos, la atencion de las necesidades basicas de /a
poblacion y la mejoria, en todos los aspectos, de la calidad de vida, para lograr
una sociedad mas igualitaria.

4.- E! respeto irrestricto de las garantlas individuales y de Ias libeRtades y
derechos sociales y politicos.

5.- El fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre, para lograr un
desarrollo equilibrado del pals, promoviendo la descentralizacion def

desarrolio nacional, y

6.- El equilibrio de los factores de la produccién, que proteja y promueva el
empleo, en un marco de estabilidad econdmica y social.

El articulo 3 de la ley en comentario define la planeacién nacional del
desarrolio como ia ordenacion racional y sistematica de acciones que, en
base a las atribuciones del ejecutivo federal en materia de regulaciény
promocion de la actividad econémica, social, politica y cuitural, tiene como
propésito Ila transformacion de ia realidad del pais, de conformidad con las
normas, principios y objetivos que la propia constitucion y ia ley establecen.
Continda diciendo que, mediante la planeacion se fijaran objetivos, metas,
estrategias y prioridades, se asignaran recursos., responsabilidades y tiempos
de ejecucion, se coordinaran acciones y se evajuaran resultados,
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Para conducir la planeacién nacional de la cual se habla, el articulo 4 del
ordenamiento en comentario, establece al Ejecutivo Federal como
responsable de la misma, indicando que debera ser con la participacion

democratica de los grupos sociales.

Otros aspectos que consideramos relevantes que se indican en la Ley de
Planeacion, son los siguientes: en cuanto al término de vigencia del Plan,
el articulo 21 sefala que éste no excedera del periodo constitucional que le
corresponde al Presidente de la Repubiica, aunque podra contener
consideraciones y proyecciones de mas largo plazo.

En el articulo 22, se manifiesta que el Plan indicara los programas sectoriales,
institucionales, regionales y especiales que deban ser elaborados y que
dichos programas deberan ser congruentes con el Plan teniendo Ilas
mismas limitaciones de tiempo que el documento que los origind.

4.3.1.- PLAN NACIONAL DE DESARROLLO.

de Desarrollo que estuvo vigente en el periodo
1988-1994, fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién del 31 de
mayo de 1989 y presentd como estrategia para {a consecucién de los
objetivos nacionales la modemizacion de México. El actual Plan Nacional de
Desarrollo que tendra vigencia en el periodo 1995-2000, fue publicado en el
Diario Oficial de la federacion el 31 de mayo de 1995 y presenta innovaciones en
relacién con el anterior que se comentaran en su oportunidad.

E1 anterior Plan Nacional

para establecer un criterio de comparacién, se hara referencia a los unto

sobresalientes en relacion al turismo que se expresaron en el anterior Plan. Por lo
que se refiere al tema en estudio. se establecid un rubro especial titulado
Modernizacion del Turismo, que expreso que a pesar de los grandes atractivos
que pasee el pais. no se ha alcanzado aun el nivel de actividad acorde con
las potencialidades del sector. Establecié las dos primeras soluciones para
terminar con dicha situacion, indicando que se requiere de la modernizacion
del servicio y del impulso a su infraestructura.

Asimismao, el anterior Plan, acepto que e! turismo se convertié en una actividad
cada vez mas sofisticada al incorporar los avances de Ila técnica en la
competencia mundial por el mercado.

En dicho Plan se sostuvo que el turismo deberia colaborar al desarrollo

economico nacional y al equilibrio regional mediante la ampliacién y
mejoramiento de la planta turistica existente y el incremento de la afluencia
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del turlsmo naciona! e intemacional.

Por otra parte, se estableci® que en dicho pr la ion de divi: yla
prestacion del servicio a los nacionales son objetivos prlmordlales Como otro
objetivo se indicé que el turismo debe contribuir a fortalecer la imagen del
pais en el extranjero y entre los mismos mexicanos. También se establecié el
desarrollo de wuna cultura turistica, que promueva una conducta ciudadana
de conocimiento y cuidado de los bienes turisticos y culturales.

Continuando con las directrices generales que se establecieron en el
anterior Plan Nacional con respecto al turismo, en los parrafos subsiguientes
se refirié al apoyo a las actividades particulares que intervienen en el turismo
como los transportes, los tramites aduanales y el turismo nautico, asimismo
incluyé los términos de turismo social y turismo cultural como innovaciones en
este sector.

El Plan anterior acepté que el sector turismo esta intimamente relacionado
con gran numero de actividades de otros sectores, de cuya
participacién efectiva dependen en gran medida su desempeno global,
por lo que indico que es de especial importancia fortalecer las instancias de
coordinaciéon entre el sector y las dependencias afines de la Administracién
Publica Federal, asi como con ios gobiemos de los Estados y Municipios,
concertando [a participacion de los sectores social y privado.

Por cuanto a la materia del presente trabajo, el anterior Plan Nacional de

Desarrollo indicé que “es necesario adecuar la normatividad v
regulacidon turistica mediante la actualizacién de los reglamentos
vigentes, asi como las politicas de precios y tarifas, buscando que
garanticen un nivel apropiado de competitividad. Asimismo, se

apoyara la descentralizacidn de la toma de decisiones, a fin de que se
involucre a las localidades y a los agentes y prestadores de servicios en la
determinacién de ias acciones del sector, y a la vez, que éstas se nutran de las
iniciativas y de la vision de oportunidades de quienes son mas directamente
responsables de los servicios turisticos.”

Otro de los puntos relevantes que se encuentra estrechamente
vinculado con nuestro tema central es que "dentro del marco de la
nueva reglamentacién de la Ley para Promover la Inversion Mexicana y
Regular la Inversién Extranjera, se fomentaria la inversion extranjera directa,
buscando que ésta se acomode a las estrategias prioritarias del sector, al
mismo tiempo que se estimule su presencia con esquemas normativos
claros y simples, que precisen las reglas de .a competencia, asi como las
garantias de la inversion.”
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Concluyd el rubro dedicado a la Modemizacion del Turismo con
alusiones a la inversiéon nacional, al fomento y financiamiento a la misma, al
inventario de recursos turisticos y a la eficiencia en la informacion turistica

que se preste.

En este momento es posible llevar a cabo una evaluacién del cumplimiento de lo
estipulado en el mencionado plan que termind su vigencia en 1994, En cuanto a
la modernizacion de la normatividad turistica, es posible afirmar que realmente se
tuvo un avance importante al expedirse en el periodo de vigencia de dicho Plan la
nueva Ley Federal de Turismo y su Reglamento, el Reglamento Interior de la
Secretaria de Turismo, la Ley General de Metrologia y Normalizacion y la Ley
Federal de Proteccion al Consumidor, todas ellas con una relacion directa con la
actividad turistica que se lleva a cabo en México. Asimismo, se derogaron todos
los reglamentos que normaban a los prestadores de servicios turisticos para que
sean ahora regulados por las normas oficiales mexicanas y se liberaron las tarifas

de los prestadores de servicios turisticos.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, no es tan especifico en cada una de
las areas de la administraciéon publica federal, sin embargo establece cinco

objetivos fundamentales, que son:
1.- Fortalecer el ejerciciio pleno de la soberania nacional, como valor supremo de
nuestra nacionalidad y como responsabilidad primera del estado Mexicano.

2.- Consolidar un régimen de convivencia social regido plenamente por el
derecho, donde la ley sea aplicada a todos por igual y Ia justicia sea la via para la
solucion de los conflictos.

3.- Construir un pleno desarrollo democratico con el que se identifiquen todos los
mexicanos y sea base de certidumbre y confianza par una vida politica pacifica y

una intensa participacion ciudadana.
4.- Avanzar a un desarrollo social que propicie y extienda en todo el pais, las
oportunidades de superacion individual y comunitaria, bajo los principios de
equidad y justicia.

5.- Promover un crecimiento econdmico vigoroso, sostenido y sustentable en
beneficio de los mexicanos.

En base a estos grandes objetivos nacionales se detallan las estr
politicas de accion que habran de fundamentar jos programas Sectoriales que les
corresponde realizar a las entidades y dependencias de la administracién ptblica
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federal.

En relacidn con nuestro tema, resulta de interés las propuestas de politica
econdmica que se exponen en el Plan que se comenta y la politica de
descentralizacién y el nuevo federalismo que se plantea en dicho documento. -

En el plan es indica que uno de los objetivos esenciales es que una vez superada
{a actuatl crisis financiera y habiendo consolidado la recuperacion, se alcancen
tasas sostenidas de crecimiento econémico superiores al cinco por ciento anual.
Asimismo, se propone hacer del ahorro interno la base del financiamiento para e!
desarrollo. Consecuentemente se formulan como estrategias principales para el
crecimiento econdmico, el promover una reforma fiscal que estimule el ahorro y la
inversion, el alentar el ahorro privado garantizando seguridad, rendimientos
adecuados y utilizar prudentemente el ahofro externo como medio
complementario de la inversidn productiva. En este rubro e! Plan propone
propiciar la certidumbre y la estabilidad econémicas.

Por otra parte el Plan propone impulsar un nuevo federalismo para fortalecer los
estados y municipios y fomentar la descentralizacién y el desarrollo regional.
Ademas se delinean estrategias y acciones para profundizar en la reforma de
gobiermno, en la modernizacion de la administracién publica.

Entre las estrategias para afirmar y desplegar la democracia en todas las esferas
de la vida de la Republica se encuentra el impuiso del federalismo,
redistribuyendo competencias, responsabilidades, capacidades de decision y
ejercicio de recursos fiscales entre los tres 6rdenes de gobiermo. Para ello el Plan
propone auspiciar el federalismo y limitar el centralismo que ha entorpecido el
desarrollo econémico y politico de !a Repiblica. Por otra parte, el Ejecutivo
Federal propone, ademas, impulsar un vasto programa de fortalecimiento de los
estados y los municipios, para hacer vigente la funcién de estos tltimos comeo los
espacio de gobierno directamente vinculados a las necesidades cotidianas de la
poblacion.

Con estos medios se considera que el sector turismo tiene un amplio campo de
crecimiento en México en los proximos seis afios, toda vez que con las medidas
econdémicas mecionadas y el apoyo de la federacion a las entidades federativas y
municipios, especificamente en el sector turismo se propiciara un desarrollo
regional mas sdlido para todos los ordenes de gobierno.

4.3.2.- PROGRAMA NACIONAL DE MODERNIZACION DEL TURISMO.-

Continuando dentro de! marco de la Ley de Plareacion en vigor, el articulo
32 dispone que los Programas Sectoriales se sujetaran a las previsiones
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contenidas en el Plan y especificaran los objetivos, prioridades y politicas
que regiran el desempefio de fas actividades del sector administrativo de
que se trate. Contendran asimismo, estimaciones de recursos 2
determinaciones sobre instrumentos y responsables de su ejecucion.

Por otra parte, el articulo 9 de la Ley Organica de ila Administracion Publica
Federal, establece que las dependencias y entidades de |la administracién
publica centralizada y paraestatal conduciran sus actividades en forma
programada, con base en !as politicas que para el logro de los objetivos y

prioridades de la planeacion nacional de! desarrollo, establezca el Ejecutivo
Federal.

Al momento de cocluir esta investigacion la secretaria de turismo no ha publicado
el Programa de Desarrollo del sector Turismo que dispone el nuevo Plan
Nacional de Desarrollo. En tal virtud, se llevard a cabo un breve analisis del
contenido del anterior programa del sector para estar en posibilidad de comentar
las posibles propuestas def nuevo Progsama.

El Programa Nacional de Modernizacion del Turismo 1991-1994, consta
del siguiente contenido: un Diagndstico del turismo en México,
Establecimiento de los Objetivos del Sector, Determinacion de las politicas
generates para lograr los mismos, la Estrategia para ta Modemizaciéon del
Turismo y finalmente las demas lineas de estrategia.

El capitulo destinado al Diagndstico de la actividad se refiere al turismo
mundial, a la parnicipacion del turismo en la economia, a los flujos
internacionales de turismo, al turismo nacional, a la oferta de hospedaje, a
la ocupacion y demanda de hospedaje, las tarifas hoteleras, la
ensefianza y capacitacion turistica, la promocion turistica, los precios y
tarifas, el financiamiento de la oferta, el fomento al desarrollo de la oferta y al
fomento de las inversiones.

En todos los rubros anteriormente citados se manifiesta Ila creciente
importancia que el turismo tiene para el pais dentro del ambito
econdmico y el esfuezo que las instancias gubernamentales realizan para
su competencia a nivel mundial.

Uno de los temas sobresalientes que se planteron en este
Diagndstico, es el que se refiere a los denominados Centros Turisticos
integraimente Planeados, que directamente son iniciados por 2| Fondo
Naciona! de Fomento al Turismo (FONATUR). De esta manera Cancin en
Quintana Roo, Puerto Escondido, Los Cabos, Loreto y La Paz en .Baja
California Sur,
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Ixtapa en Guerrero y Bahias de Huatuico en Oaxaca, han permitido iniciar la
diversificacion de la oferta turistica nacional, captar una parte importante de las
corrientes de turismo internacional de altos ingresos mediante una oferta
competitiva, asi como avanzar en [os propdsitos de generar empleos y
coadyuvar al desarrollo regional.

En cuanto a los objetivos sectoriales, el documento en comentario,
establecié el cumplimiento estricto de lo siguiente:

1.- Propiciar el crecimiento sostenido de Ia actividad turistica nacional y lograr
una mayor y mejor distribucion de sus beneficios en las economias locales
donde se genere.

2.- Lograr el desarrollo equilibrado de la actividad turistica en el ambito
regional, propiciando la utilizacién racional de los recursés naturales,
histdricos y culturales del pais.

3.~ Fc;rtaleoer la identidad nacional, preserver y difundir los valores
culturales, histéricos y tradicionales de México.

4.- promover la imagen de México como unoc de los principales atractivos
del mundo, y :

5.- Fortalecer los mecanismo de coordinacion, induccién y
conncertacion.

Los objetivos mencionados, se trataron de alcanzar a través de las
siguientes politicas generales:

1.- Hacer posible que las manifestaciones econémicas, sociales,
culturales y politicas del fendmeno turistico se inscriban en el proceso de
desarrollo de Ilas comunidades donde se genera, con la participaciéon
decidida de los gobiemos estatales y municipales para evitar los
desequilibrios y contrastes que actualmente se presentan.

2. - Orientar la dotacion de infraestructura fisica y servicios publicos de
manera jgue responda a las necesidades de crecimiento de! sector, en
equilibrio con las necesidades y posibilidades de las comunidades y su
region, logrando economias de escala y mayor participacion de la iniciativa
privada y de las autoridades locales.
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3.- Conservar y desarroliar los atractivos turisticos recreativos,
naturales y socioculturates, como parte del patrimonio nacional,
respetando la ecologia, cultura y tradiciones propias de cada lugar.

4.~ promover la formacién de recursos humanos y Ila investigacién basica
y aplicada que permitan aumentar la calidad y el acceso a nuevas etapas y
categorias de servicios y el desarrollo turistico sano, armoénico y sostenido.

§5.- propiciar que las empresas del sector publicas, privadas y
sociales, se desemperien con eficiencia v competitividad en los
mercados nacionales e intemacionales, conformando una nueva

culitura empresarial turistica que enfrente corresponsablemente el reto que la
modemidad impone al desarrollo comunitario.

6.- Promover la actualizacion de! marco normativo de Ila actividad turistica
dentro de una concepcion integral en todas las areas del gobiemo,
vinculando todas aquellas actividades con su evolucion, otorgando a los
protagonistas un papel definido y corresponsable en este proceso.

El capitulo relativo a las estratégias para la modernizacidn del Turismo en
México establecié que en dicho proceso se deben comprender los
siguientes aspectos:

1. - Incremento de la productividad, calidad y desarrollo tecnoldgico.
2.- Diferenciacion del Producto turistico.

3.- Fortalecimiento del mercado interno

4.- internacionalizacion del turismo, y

5.- Desregulacion.

El proximo Plan de Desarrollo del sector turismo necesariamente debera
establecer la redistribucion de competencia en el ambito turistico en los tres
6rdenes de gobierno, tal como lo establece el nuevo Plan de Desarrollo, asi como
fortalecer la capacidad institucional y los recursos publicos en los estados y
municipios. Por otra parte se tendra que promover una mayor descentralizacion
de funciones de los drganos centrales en cuanto a las actividades del sector
turistico.

En este nuevo Programa de Desarroolo del Sector Turismo también se debera

incluir una participacion municipal mas vigorosa en cuanto a la preparaciéon y
ejecucion de planes y programas para el desarrollo sectorial y regional.

ESTA TESIS N8 DEBE °
SALIR BE LA BiBLIOTECA
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5.- REGULACION PARA LOS TURISTAS.
5. 1.- LEY GENERAL DE POBLACION Y SU REGLAMENTO.

La Ley General de Poblacién esta integrada por ios siguientes capitulos:
Objeto y Atribuciones; Migracion; inmigracién; Emigracién, Repatriacion;
Registro de Poblacion; Identificacion de Personal y Sanciones.

En cuanto a lo que corresponde a nuestra materia, en su articulo 42
define la calidad migratoria de los sujetos de la actividad turistica,
determinando que las personas que viajan a un lugar con fines de
recreo o salud , para realizar actividades artisticas, culturales -]
deportivas no remuneradas ni lucrativas, con una temporalidad, que en el
caso de los extranjeros es maxima de seis meses improrrogables, se les
denominara turistas.

Desde el punto de vista de la nacionalidad de los turistas, se considera que
hay dos grupos: los turistas nacionales y los turistas extranjeros. Se puede
decir que los turistas nacionales somos todos los mexicanos que viajamos
dentros del pais con propdsitos recreativos. Los turistas extranjeros, son
todos aquelios nacionales de otros paises que se internan al territorio nacional
con_ fines de descanso o recreacion.

La Ley General de Poblacion también determina las caracteristicas de la
calidad migratoria de las personas que ingresen al territorio nacional. En
este sentido es preciso que la actividad turistica que realicen los
nacionales de otros parses no se debe contraponer con su calidad
migratoria, es decir, que establece previa autorizacién, una calidad diferente
entre las personas que se trasladan dentro del territorio nacional para
residir en wuna localidad, de Ias que se trasladan dentro del territorio
nacional con fines comerciales o laborales especificos y de las que viajan con
fines uUnicamente con fines recreativos. La dependencia responsable de
vigilar la calidad migratoria de los visitantes extranjeros, como todos
sabemos es la Secretaria de Gobernacién.

Eil Reglamento de esta Ley, tiene por objeto regular, la aplicacion de la politica

de la poblacién; la vinculacidon de ésta con la planeacion del desarrollo nacional,
la organizacion, atribuciones y funciones del Consejo Nacional de Poblacion;
la entrada y salida de personal al pais; las actividades de los extranjeros
durante su estancia en el territorio nacional y la emigracion y repatriacion de
los nacionales.
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Los articulos de este ordenamiento que tienen relacién con el
presente estudio son los siguientes:

El articulo 39, indica que para la atencion de Ilos asuntos de orden
migratorio, el servicio se dividira en la forma siguiente:

de Servicios Migratorios

formado por la Direccion General
fronterizos y

I.- Interior,
central, a puertos maritimos,

adscritos al servicio
aeropuertos con transito intemacional, y

.- BExterior, intergado por los funcionarios del Gobiemo mexicano en el

extranjero.
El articulo 40 de este reglamento atribuye las
servicio interior:

siguientes facultades al

A.- Al servicio central le corresponde:

a. -LLa regulacion del flujo y la estancia migratoria de los extranjeros.
b.- El establecimiento de jos procedimientos operativos en materia

migratoria.
c.- La direccion, distribucion y vigilancia del personal encargado del

ejercicio de la funcion.
d.- La imposicion de las sanciones en casos de violaciéon a la Ley o al

Reglamento.
e.- El estudio y resolucion de los recursos de revision que se

presenten sobre resoluciones y sanciones en materia migratoria.
f - La resclucion de las consultas formuladas.

g.- El registro de extranjeros.
h.- La compilacién de la estadistica de la materia, e
i.- Las demas que fije la Secretaria de Gobemacidén.

B.- Los servicios de puertos maritimos, fronterizos y aeropuertos con transito

internacional, les corresponde:
a.- Verificar que la entrada y salida de personas al o del pais se efectie de
acuerdo con los requisitos legales correspondientes.

b.- Tramitar Jos asuntos en materia migratoria de acuerdo con las facultades
delegadas expresamente por la Direccién General de Servicios Migratorios.

c.- Expedir a los extranjeros la documentacion de acuerdo con las instrucciones
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que reciban del servicio central.

inspeccidon migratoria a los tripulantes y pasajeros de los

d.- Efectuar la
maritimos y fluviales, ya sean nacionales o

transportes terrestres, aéreos,
extranjeros que lleguen al pais.

e. - Llevar la estadistica correspondiente.

f - Cumplir los acuerdos y disposiciones que emanen del servicio
central.

Servicio Exterior le corresponde aplicar, en auxilio de Ia

las disposiciones contenidas en la ley, en este
por la Secretaria de

los extranjeros que sean

En cuanto al
autoridad migratoria,
Reglamento y en las de orden administrativo dictadas
Gobernacion, expedir la documentacion de

autorizados para internarse en el pais, proteger y auxiliar a {os emigrantes
mexicanos en el extranjero y elaborar los informes estadisticos que se les

requiera.

El articulo 53 establece que los extranjeros que pretendan internarse

al territorio nacional acreditaran su calidad migratoria con los

documentos correspondientes y. en su caso, deberan ilenar ilos
de intemacion y Ios que de

requisitos que se fijen en sus permisos
a la Ley,

acuerdo con la caracteristica migratoria conferida conforme
deban ser previos a su admision.

El articulo 67, sehala que Ilos extranjeros que viajen en barcos y
arriben a puertos nacionales que no sean los de su destino, podran
viajar a tierra para visitar dichos puertos. La Oficina de Migracion les
recogera sus documentos de identificacién, debiendo Jos capitanes de las
naves proveerios de tarjetas de identificacion que los acrediten como
pasajeros.

encuentran contenidas las

En el capituio relativo a los No Inmigrantes, se
Al respecto, el articulo 83

disposiciones relativas a la internacién de turistas.
dispone lo siguiente:
el pais se concedera hasta

1.- La autorizaciéon para permanencer en
por seis meses y Nno sera susceptible de prérroga. Sdlo por

enfermedad que impida viajar, o por otra causa de fuerza mayor
debidamente comprobada., se podra conceder un plazo adicional para la

sallda del extranjero.
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En los casos de turistas que hayan sido documentados originalmente por
una temporalidad menor a los seis meses, la Secretaria de Gobemacién
podra, cuando Io estime conveniente, ampliar la temporalidad hasta

completarios.

Il.- Cuando lIa Secretaria de Gobernacion lo juzgue conveniente,

podra autorizar la prerrogativa de entradas y salidas maltiples al pais en esta
caracteristica migratoria.

De acuerdo con la nueva politica econdémica de México, en cuanto a buscar la
apertura en las inversiones extranjeras, principalmente en las turisticas, se
considera conveniente, exponer las disposiciones contenidas en el Reglamento
que ahora se comenta, en cuanto a los inversionistas extranjeros.

Estos se encuentran también dentro de Ia categoria de no inmigrantes y son
considerados como visitantes. El articulo 85 del Reglamento en cuestion,
indica que a los visitantes se les concedera permiso para dedicarse al ejercicio
de aiguna actividad fucrativa o no, siempre que sea licita y honesta, de acuerdo
con los siguientes supuestos:

a.- Cuando el extranjero visitante durante su estancia viva de sus recursos traidos
del extranjero, de [as rentas que éstos produzcan, de cualquier ingreso
proveniente del esterior o de sus inversiones en el pais.

b.- Cuando Ia internacién, tenga como propésito conocer aiternativas de
inversién o para realizar éstas.

icas, de ria, arti

c¢.- Cuando se dedique a actividades cientificas, té
deportivas o similares, y
d.~ Cuando pretenda ocupar cargos de confianza.

La fraccién I, indica que el permiso se autorizard hasta por un afio, y podrén

concederse cuatro promogas mas, por igual temporalidad cada una. Pero
tratandose de inversionistas a que inmediatamente se harg referencia, el permiso

se oforgard por un afio, mas las prérrogas que, en su caso, se concedan.

En todos los casos la temporalidad concedida, ésta permitird entrada y salidas
muftiples.

El articulo 86, sefiala que el extranjero que solicite autorizacién, dentro de la
caracteristica de visitante se sujetara a /o siguiente:



“Visitante de negocios e inversionista.- Al extranjero que pretenda internarse en el
territorio nacional con el objefo de conocer diferentes afternativas de inversion,

realizar una inversién directa o© Ssupervisaria, represenftar a una empresa
ial licara lo siguiente:

extranjera, o reali: tra iones cc se

c.- Para inversionistas serd necesano presentar una constancia expedida por el
Registro Nacional de Inversiones Extranjeras, o la documentaciéon que acredite la
inversién minima del equivalente a veintiseis mil dias de salario minimo general
diario vigente en el Distrito Federal, o

d.- Cuando la inversién consista en la adquisicién de bienes inmuebles, se debersd
presentar la escritura publica en que conste la compraventa o el contrato de
fideicomiso por el que adquiera derechos de fideicomisario, por un monto minimo
equivalente a cuarenta mil dias de salario minimo general vigente en el Distrito

Federal.

Un extranjero que desee invertir en nuestro pals, puede solicitar su internacién
como inmigrante; en tal caso, el articulo 102 del Reglamento que ahora se

comenta dispone lo siguiente:

1. - El permiso se concederad a los extranjeros para invertir su capital en la
industria, comercio y servicios o en ofras actividades econdmicas, de

conformidad con las leyes nacionales. Asimismo, a juicio de la Secretaria de
Gobernacion se concedera a Jos extranjeros que en cualquier otra forma
contribuyan al desarmrollo econémico y social del pais.

I1.- La inversion minima serd del equivalente a cuarenta mil dias de salario minimo
general diario vigente en el Distrito Federal. £n la solicitud el inferesado expresara
la industria, comercio o servicio en el que pretenda invertir, asi como el lugar en
que desea estableceria.

La inversién podrd consistir en acciones, partes sociales o certificados de
participacién, activos fijos o derechos de fideicomisario.

lil.- El extranfero debera acreditar la inversién a que se obligdé en un término de
seis meses posteriores a la autonizacién. Este plazo podra prorrogarse a juicio de

la Secretaria de Gobernacién.
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El extranjero podrd acreditar Ia inversién con la constancia de inscripcién en el
Registro Nacional de Inversiones Extranjeras, o en su caso, con la documentaciéon
que determine la Secretaria.

IV.- Cuando desaparezcan las condiciones a que se sujeté Jla estancia del
extranjero en el pais bajo esta caracteristica migratoria o transmita los derechos
sobre su inversion, debera dar aviso a la Secretaria dentro de los quince dias
siguientes a partir de la fecha en que ocurra, en cuyo caso se le sedalara plazo,
que no excedera de treinta dias, para salir del pais o para que, a juicio de la
Secretaria de Gobernacidn, se regularice.

V - El extranjero, al solicitar su refrendo anual deberd acreditar ante Ia Secretaria
de Gobemacion, que subsisten las condiciones que dieron lugar a la autorizacién
de su estancia.

El interesado podrd demostrar que subsiste el monto de la inversién mediante
constancia del Registro Nacional de Inversiones Extranjeras.

5.2~ REGLAMENTO DE LA LEY GENERAL DE SALUD EN
MATERIA DE SANIDAD INTERNACIONAL.

El pamrafo tercero, del articulo 4 de la Constitucion General de la Repuablica,
dispone desde el 3 de febrero de 1983 que "toda persona tiene derecho a Ila
protecciéon de Ia salud. La Ley definird las bases modalidades para el acceso a
los servicios de salud y establecera la concumrencia de la Federacion y las
entidades federativas en materia de salubridad general, conforrme lo dispone la
fraccion XVI de! articulo 73 de esta Constitucion.

En tal virtud, para el turismo es de vital importancia que se cuente con la certeza
que en nuestro pais existen condiciones favorables para una estancia segura de
las personas que desean visitario. En el ambito internacional, la materia sanitaria
Juega un papel fundamental en el desarrollo de los pueblos, por lo que el
instrumento juridico que se comenta permite a la autoridad sanitaria ejercer un
efectivo control en esta materia.

Entre los articulos que se encuentran relacionados con la entrada a nuestro pais
de turistas, se encuentran los siguientes:



El articulo 6, indica que la Secretaria de Salud podrd impedir o restringir la entrada
o salida de todo tipo de vehiculos, personas y carga, cuando se demuestre que
representen o constituyan un riesgo para /a salud de fa poblacién.

Oftro de /os articulos que interesan es el 79, que seriala que /a Secretaria de salud

sometera a examen médico a cualquier persona que pretenda enfrar al territorio
nacional, cuando exista sospecha de que su internacion constituye un riesgo para

la salud de /a poblacidn.

s i P
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CAPITULO i1t

REGULACION FEDERAL PARA INVERSIONISTAS Y
PRESTADORES DE SERVICIOS TURISTICOS

1.- LEY FEDERAL SOBRE METROLOGIA Y NORMALIZACION.

Esta Ley, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 1 de julio de 1992,
abroga la ley anterior de la materia que estuvo vigente a partir del 27 de enero de
1988, hasta la entrada en vigor de la ley que ahora se comenta.

La Ley que corresponde analizar, cobra una especial importancia juridica en esta
época en que el gobierno ha decidido iniciar la apertura comerclal e incluso
integrarnos en un tratado de llbre comercio con Estados Unidos de América y
Canad3.

En este cuerpo normativo se regulan dos materias: la metrologia y la
normalizacién. La primera, materia por no comresponder al tema en estudio, no se
tratard en este trabajo. Sin embargo, en cuanto a la normalizacién, en la actual
Ley exiIsten novedades con respecto a /a anterior que son sustanciales e inciden
directamente en la prestacién de servicios que, necesariamente incluye a los
turisticos.

El ordenamiento en comentario se. divide en seis Titulos: Disposiciones
Generates, De Ila metrologia, De Ia normalizacion, Disposiciones sobre
acreditacion y certificacién, Procedimientos de verificacién y el ditimo titulo se
refiere a las disposiciones sobre incentivos, sanciones y recursos.

Como anteriormente se expreso, este punto se referira a los comentarios de Ia
Ley en cuanto a la normalizacién. En este sentido, los objetivos de /a Ley, en
cuanto a normalizacion, certificacién, acreditacién y verificaciéon, son los siguientes:

a) Fomentar la transparencia y eficiencia en la elaboracién y observancia de
normas oficiales mexicanas y normas mexicanas.



b) Instituir la Comisién Naclonal de Normalizacién para que coadyuve en las
actividades que sobre normalizacion corresponda realizar a las distintas
dependencias de la administracién pablica federal.

c¢) Establecer un procedimiento uniforme para la elaboracién de normas oficiales
mexicanas por las dependencias de la administracidn publica federal.

d) Promover la concurrencia de [os sectores pablico, privado, cientifico y de
consumidores en la elaboracién y observancia de normas oficiales mexicanas y

normas mexicanas.

e) Coordinar las actlividades de normalizacion, certiflcacién, verificacién y
laboratorios de prueba de las dependencias de la administracién publica federal.

f) Establecer el sistema nacional de acreditamiento de organismos de
normalizacién y de certificacién, unidades de verificacién y de laboratorios de
prueba y de calibracion, y

9) En general, divulgar las acciones de normalizacién y demd&as actividades
relacionadas con la materia.

Es importante indicar las facultades de las dependencias, en cuanto a las
normas oficiales mexicanas, en este sent/do, el articulo 38 de la multicitada Ley,
sefiala que las dependencias, segun su @mbito de competencia deberan:

“l.- Contribuir en la integracién del Programa Nacional de Normalizacion con las
propuestas de normas oficiales mexicanas.Expedir normas oficiales mexicanas
en las materias relacionadas con sus atribuciones;

.- Ejecutar el Programa Nacional de Normalizacion en sus respectivas dreas de
competencia.

1V.-Constituir los comités de evaluacién y consultivos nacionales de normalizacién,
asi como prestarles el asesoramiento necesario;

V.- Certificar, verificar e inspeccionar que los productos, procesos, métodos,
instalaciones, servicios o actividades cumplan con las normas oficiales mexicanas;
Vi.- Aprobar., previo a su acreditamiento, la operacién en su area de competencia
de los organisimos nacionales de normalizacién, de certificacién, laboratornios de
pruebas y unidades de verificacion.

Vil.- Coordinarse en los casos que proceda con otras dependencias para cumplir
con lo dispuesto enesta Ley, y
Viil.- Coordinarse con las instituciones de ensefanza superior para constituir
programas de estudio para formar técnicos calificados.
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En este momento es oportuno comentar una duplicidad de funciones que aparece
en esta Ley, ya que la fraccién 11, del articulo anterior establece como una facultad
de las dependencias expedir normas oficiales mexicanas en las materias
relacionadas con sus atribuciones, pero el articulo 41 de esta ley, en su fraccion
V, dispone como una facuitad de /a Secretaria de Comecio y Fomento Industrial,
el expedir normas oficiales mexicanas, entre las cuales se incluyen las que se
refieren a los servicios. Esta duplicidad requiere de wna aclaracion,
considerandose oportuna en esta fraccion del articulo 47, se especifique /a etapa
de intervencion de la SECOF! y no se utilice la misma accién para las

dependencias y parala SECOFI.

El articulo 40, indica la finalidad de las normas oficiales mexicanas, y de las 18
fracciones que se refieren a productos; lo que tiene relacién directa con la
prestacién de servicios turisticos es la fraccion I, que indica /o siguiente:

Las normas oficiales mexicanas tendran como finalidad establecer las
caracteristicas ylo especificaciones que deban reunir los servicios cuando éstos
puedan constituir un riesgo para la seguridad de las personas o dafiar la salud
humana, animal, vegetal o el medio ambiente general y laboral o cuando se trate
de /a prestacion de servicios de forma generalizada para e/ consunidor.

La elaboracién de normas oficiales mexicanas es reponsabilidad de fos Comités
Consultivos Nacionales de Normalizacién, que se integran por personal técnico de
las dependencias competentes del Ejecutivo Federal, por organismos de
industriales, prestadores de servicios, comerciantes, productores agropecuarios,
forestales © pesqueros, asi como por centros de investigacién cientifica o
tecnolbgica, colegios de profesionales y consumidores.

También se indica que en la elaboracién de normas oficiales mexicanas, deberdn
considerarse las normas emitidas por organismos internacionales reconocidos por
el gobiemo mexicano en los términos del derecho internacional. Lo anterior tiene
como finalidad que dichas normas no se conviertan en obstaculos innecesarios

para el comercio internacional.

El procedimiento para la efaboracién de una norma oficial mexicana se inicia con
la preparacion de un anteproyecto por parte de las dependencies competentes, en
nuestro caso seria la Secretaria de Turisrmo o por los organismos nacionales de
normalizacion. Cosiderandose la posibilidad de que las personas interesadas
podran presentar a las dependencias, propuestas de normas oficiales mexicanas
que seran evaluadas por las propias dependencias y. en Su caso, sometidas al
conocimiento del comité correspondiente en calidad de anteproyecto.



Los anteproyectos serén en su fotalidad puestos a la consideracién de los
Comités Consultivos N /e de nor 7 para que, en su caso, sean
estos cuerpos colegiados los que elaboren el proyecto correspondiente.
Posteriormente, dentro de un plazo de 75 dias naturales, el Comité Consultivo
Nacional de Normalizacion que conozca de un anfeproyecto de norma oficial
mexicana podra formular las observaciones que considere pertinentes,
regresando el anteproyecto ala dependencia que lo elabord para que, en su caso,
se introduzcan las modificaciones correspondientes.

La dependencia u organismo que elabord el anfeproyecto contestara las
observaciones formuladas por e/ Comité, en un plazo no mayor de treinta dias
naturales o, en su caso, realizara las modificaciones correspondientes. Cuando fa
dependencia que presente el anteproyecto considere injustificadas [las
observaciones del Comité, podra solicitar a la presidencia de éste la publicacion,
sin modificaciones, del anteproyecto en cuestién. Si el Comité decide efectuar la
publicacién solicitada, ésta se hard considerando el anteproyecto como proyecto.

Posteriormente al cumplimiento de /los pasos arriba mencionados y si no hubieren
observaciones o de haberse subsanado las mismas, el, Comité elaborara el
proyecto de norma oficial mexicana, que serd publicado integramente en el Diario
Oficial de /a Federacion a efecto de que, denfro de un plazo de noventa dias,
quienes tengan interés en hacerlo presenten sus comentarios al Comité. Una vez
concluido el plazo de noventa dias para expresar comentarios o sugerencias al
proyecto de norma, el Comité estudiara los que hubiere recibido y, en su caso,
procederd a modificar el proyecto, contando para ello con un plazo que no podra
exceder de 45 dias naturales. Aprobada por el Comité correspondiente una
norma oficial mexicana, serdn expedidas por la dependencia competente y

publicadas en el Diario Oficial de la Federacién.

La Ley que se comenta, prevé la expedicién de normas oficiales mexicanas en
casos de emergencia, en los cuales /a dependencia competente podrd elaborar
directarmente, adn sin haber mediado anteproyecto o proyecto, /la norma oficial
mexicana, misma que se publicaré en el Diario Oficial de la Federacion y tendra
una vigencia méxima de seis meses, sin embargo, para Que una norma expedida
con ese cardcter se convierta en permanente, deberd presentarse como

anteproyecto ajustandose al procedirmiento descrito.

Como se puede observar la legislacién oforga competencia a los lamados
organismos nacionales de normalizacion para la elaboracién de anteproyectos de
normas oficiales, conjuntamente con las dependencias competentes. en tal virtud,
la integracidén y funcionamiento de estos organismos resulta fundamental para
quienes por el tipo de servicios que desarrollen, tengan interés en la elaboracion

de normas oficiales mexicanas.
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Al raspecto'el articulo 65 de la Ley en cuestidn, establece que:

“Para obtener el acreditamiento por la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial, como organismo nacional de normalizacidn, se requerira la aprobacién
previa de la dependencia competente segun la materia de que se trate. EI

solicitante deberd:

1.- Presenter solicitud por escrito.
I1.- Presenter sus estatutos para aprobacién de la Secretaria (de Comercio
y Fomento Industrial), en donde conste que:

a)Tienen por objeto social el normalizar,
b)Sus labores de normalizacién se lfeven a cabo a través de Comités integrados

de manera equilibrada por personal técnico que represente a nivel nacional a
productores, distribuidores, comercializadores, prestadores de servicios,
consumidores, instituciones de educacién superior y cientifica, colegios de
profesionales, asi como sectores de interés general y sin exclusién de ningdn otfro
sector de la sociedad que pueda tener intereses en sus actividades;

c) Tengan cobertura nacional, y
I11.- Presenten a la Secretaria (De Comercio y Fomento Industrial) el programa de

financiamiento que asegure la continuidad en sus actividades.

Como puede observarse /a multicitada Ley busca la transparencia y objetividad en
Ia elaboracion de Jlas normas oficiales mexicanas, ya que a partir de que sea
publicada en el Diario Oficial de la Federacion deberan acatarla todos los
productos, procesos, métodos, instalaciones, servicios o actividades, segun sea el

caso.

Es importante seflalar, por la relevancia que tiene para el sector turistico, lo
dispuesto por el articulo 53:

“Cuando un producto o servicio deba cumplir una determinada norma oficial
mexicana, sus similares a importarse también deberdn cumplir las
especificaciones establecidas en dichas normas.

Para tal efecto, antes de su internacién al pais, se deberd contar con el certificado
o autorizacién de la dependencia competente para regular el producto o servicio
comespondiente; o de J&rganos reguladores extranjeros que hayan sido
reconocidos o aprobados por /as dependencies competentes, mediante acuerdos
publicados en el Diario Oficial de la Federacién; o de organismos de certificacién

acreditados.



En /la Ley, existe otra figura que se denomina Norma Mexicana, que mas bien se
trata de referencias, no obligatorias, para determinar la calidad de /os productos y
servicios de que se trate, particularmente para la proteccién y orientacion de los
consumidores y de conformidad con el articulo 54 de esta Ley, /as normas
mexicanas en ningan caso podran contener especificaciones inferiores a las

establecidas en las normas oficiales mexicanas.

En Ia Ley de Metrologia y Normalizacién se instituye la Comisién Nacional de
Normalizacién con el fin de coadyuvar en la politica de normalizacion y permitir 1a
coordinacién de actividades que en esta materia corresponde realizar a las
distintas dependencias y entidades de la administracién pablica federal. Estd
integrada dicha Comisién con representantes de las siguientes dependencias y
entidades:

Subsecretario de: Hacienda y Crédito Publico, Desarrollo Social, Energia Minas e
Industria Paraestatal, Comercio y Fomento Industrial, Agriculture y Recursos
Hidraulicos; Comunicaciones y Transportes, Salud, Trabajfo y Prevision Social,
Turismo y Pesca. También por representantes de la Asociacién nacional de
universidades e Institutos de Enserianza Superior, de las Camaras y asociaciones
de industriales y comerciantes del pais que determinen las dependencias; de
organismos nacionales de normalizacién y organismos del sector social
productivo. Integran también esta Comisién Nacional, los titulares del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia; de los Laboratorios Nacionales de Fomento
Industrial, del Centro WNacional de Mefrologia; del Instituto Nacional del
Consumidor, del Instituto Mexicano de Comunicaciones; del Instituto Mexicano del
Transporte; del Instituto Nacional de pesca y de los institufos de investigacién que

se consideren pertinentes.

La Comision que se menciona en el parrafo anterior tiene las siguientes funciones,
segun el articulo 60 de Ia Ley en comentario:

1.- Aprobar anualmente el Programa Nacional de Normalizacion y vigilar su
cumplimiento.

Il.- Establecer reglas de coordinacion entre las dependencias y entidades de la
administracién publica federal y organizaciones privadas para la elaboracién y

difusién de normas y su cumplimiento,
1l1.- Recomendar la elaboracion de las normas que considere convenientes,

1V- Resolver las discrepancias que puedan presentarse en los frabajos de Jos
comités consultivos nacionales de normalizacién;
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V.- Opinar, cuando se le solicite, sobre el acredifamiento de organismos

5n;

de nor
VI.- Proponer la integracién de grupos de trabajo para el estudio e investigacion

de materias especificas;
Vil.- Proponer las medidas que se esfimen oportunas para el fomento de Ila

normalizacién;
Viil.- Dictar los lineamientos para la organizacién de Jos Comités de evaluacién y
consultivos nacionales de normalizacién; y

X~ Todas aquellas que sean necesarnias para la realizacion de /as funciones
sefialadas.

Como se ha podido constatar en e/ transcurso de este estudio, los servicios
turisticos quedan enmarcados dentro de los que se regulan en la Ley de
Metrologia y Normalizacion. Por tal virtud, las Cdamaras y Asociaciones de
prestadores de los diverses servicios turisticos del pais deberdn iniciar sus
propuestas de anteproyectos de normas oficiales sobre /a calidad de /os servicios
que se presten en el pais, para que sean presentadas ante la SECTUR y sea ésta
dependencia la encargada de continuar con el tramite que se describe en /os
articulos expuestos con anterioridad, hasta lograr su publicacién en el Diaro

Oficial de la Federacion.
2. -LEY FEDERAL DE PROTECCION AL CONSUMIDOR.

Ofra de las Leyes federates de reciente expedicion y directarmente relacionada con
la actividad turistica es la Ley Federal de Proteccion al Consumidor que regula la
prestacion de servicios en relacién cen los consumidores de los mismos. En este
ordenamiento quedan incluidos fos servicios turisticos. £n efecto, esta riueva Ley,
fue publicada en e/ Diario Oficial de la Federacion el 24 de diciembre de 1992 y
entré en vigor al dia siguiente, abrogdndose /a Ley de diciembre de 1975.

' Ef articulo 1, establece que su objeto es promover y proteger los derechos de/
consurnidor y procurar la equidad y la seguridad juridica en las relaciones entre
proveedores y consurnidores.

Aqui debe entenderse la equidad en el sentido aristofélico de aplicacién justa de la

ley en e/ caso concreto, como una forma especifica de la justicia y la seguridad
Jjuridica como el dar certeza, certidumbre conforme al orden juridico, a las

relaciones entre proveedores y consumidores.



En el mismo articulo se indican los principios b&sicos en las relaciones de
consumo que son las siquientes:

1.- La proteccién de fa vida, salud y seguridad del consumidor contra los fiesgos
provocados por practicas en el abastecimiento de productos y servicios
considerados peligrosos o nocivos;

Il.- La educacion y divulgacién sobre el consumo adecuado de fos productos y
servicios, que garanticen Ja libertad para escoger y la equidad en las
contrataciones.

- La informacioén adecuada y clara sobre diferentes productos y servicios, con
especificacién correcta de cantidad, caracteristicas, composicion, calidad y precio,
asi como sobre los riesgos que representen;

V.- La efectiva prevencion y reparacion de dafios patrimoniales y morales,
individuales o colectivos;

V.- El acceso a los érganos administrativos con vistas a la prevencién de darfios
patrimoniales y morales, individuales o colectivos, garantizando la proteccion
Juridica, administrativa y técnica a los consumidores.

vi- El otorgamiento de facilidades a los consumidores para la defensa de sus
derechos; y

Vil.- La proteccion contra la publicidad engafiosa y abusiva, métodos
comerciales coercitivos y desleales, asi como contra practicas y cléusulas
abusivas o impuestas en el abastecimiento de productos y servicios.

El articulo 2 define a los consumidores y proveedores de la siguiente manera:

Consumidor: la persona fisica o moral que adquiera, realiza o disfruta como
destinatario final bienes, productos o servicios. No es consumidor quien adquiera,
almacene, utilice o consuma bienes o servicios con objeto de integrarios en
procesos de produccién transformacién comerclalizacion o prestacién de servicios
a terceros.

Proveedor: Ila persona fisica o moral que habitual o periddicamente ofrece,
distribuye, vende, arrienda o concede el uso o disfrute de bienes, productos y

servicios.
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En este apartado puede hacerse referencia nuevamente a la Ley Federal de
Turismo en vigor que, por su parte define a los prestadores de servicios y a los
turistas. Consideramos conveniente hacer la comparacién, ya que la Ley que
ahora revisamos, considera a /os primeros como proveedores y a los segundos

como consumidores.

Para la Ley Federal de Turismo, Prestador de Servicios Turisticos es la persona
fisica o moral que habitualmente proporcione, intermedie o contrate con el turista,
la prestacién de los servicios a que se refiere la ley. y Turista es la persona que
viaja desplazandose temporalmente fuera de su lugar de residencia habitual y que
utilice alguno de los servicios turisticos a que se refiere esta Ley, sin perjuicio de lo
dispuesto para efectos migratorios porla Ley General de Poblacién.

La Procuraduria Federal del Consumidor es el organismo descentralizado de
servicio social con personalidad juridica y patrimonio propio que tiene funciones de
autoridad administrativa que estd encargada de promover y profeger los derechos
e intereses del consumidor y procurar la equidad y seguridad juridica en las
relaciones entre proveedores y consumidores. Asimismo, le comresponde vigilar el
cumplimietno de la Ley y sancionar su incumplimiento, siendo este uanico
organismo el competente para imponer las sanciones que marca la propia ley.

Entre las atribuciones de este organismo, que establece el articulo 24 de Ia ley en
comentario, destacamos las que tienen relacion directa o indirecta con la actividad
turistica, entre ellas se encuentran las siguientes:

a.~ Promover y proteger los derechos del consumidor.

b.- Procurar y representar Jos intereses de los consumidores, mediante el ejercicio
de las acciones, recursos tramites o gestiones que procedan.

c.-Representar individualmente o en grupo a los consumidores ante autoridades
Jjurisdiccionales y administrativos, y ante los proveedores.

o.- Actuar como perito y consultor en materia de calidad de bienes y servicios y
elaborar estudios relativos.

e.~ Vigilar y vernficar el cumplimiento de precios y farifas acordados, fijados,
establecidos, registrados o autorizados por la Secretaria de Comercio y Fomento
Industnial y coordinarse con otras dependencias legalmente facultadas para
inspeccionar precios y para lograr la eficaz proteccién de los intereses del
consumidor y a la vez evitar duplicacidn de funciones.



En esta fraccién es en la cual se duplican las funciones con la Secretaria de
Turismo, ya que ambas dependencias tienen competencia para llevar a cabo

visitas de verificacién e imponer sanciones por incumplirniento de los prestadores
La solucién que se le ha dado a este problema es que /a

de servicios turisticos.

SECTUR lleve a cabo /as visitas de verificacién de los prestadores de servicios
turisticos y, en su caso, imponga sanciones, y la PROFECO atienda las quejas
que directamente presenten los turistas en contra de los prestadores de servicios.
Sin embargo, la soluciérr expuesta debe estipularse en un convenio, tal como o

dispone la fraccién comentada,
f - Procurar la solucién de las diferencias entre consumidores y proveedores
conforme a los procedimientos establecidos enestaley, y

g.- Aplicar las sanciones que establece /la Ley.

3.~ LEY ORGANICA DE LA FRACCION /. DEL ARTICULO 27 DE A

CONSTITUCION GENERAL..

En base a este ordenamiento legal durante muchos afios la actividad turistica
nacional sufric un estancamiento debido a fas restricciones que se establecen a
los extranjeros para /a adquisicién de propiedades en determinadas zonas del

pais.

En efecto, el articulo 1, dispone que ningun extranjero podra adquirir el dominio
directo sobre tierras y aguas en una faja de cien kilémetros a lo largo de las
fronteras, y de cincuenta en las playas, ni ser socio de sociedades mexicanas que

adquieran tal dominio en la misma faja.

Asimismo, se indica que para que un extranjero pueda forrmar parte de una
sociedad mexicana que tennga o adquiera el dominio de las tierras, aguas y sSus
accesiones. o concesiones de explotacién de minas, aguas o combustibles
minerales en el territorio de /a Republica, tendrd que realizar un convenio con Ia
Secretariz de Relaciones Exteriores en considerarse como nacional respecto a la
parte de los bienes que le toca en la sociedad, y de no invocar, por lo mismo, la
protecciéon de su Gobierno, por lo que se refiere a aquéllos, bajo /a pena, en caso
de faftar al convenio, de pereder en beneficio de la nacién los bienes que hubiere
adquirido o adquiriere como socio de la sociedad de que se trate.

debieron irse adecuando a la

Las estrictas estipulaciones de esta Ley.
modernizacidon del pais y a los nuevos cauces de /a economia nacional, dado que

entre ofras cosas cuando fue promulgada la presente ley, no existia un auge
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tunst:co como ahora. En tal virtud, las leyes y reglamentos que comentaremos a
CcOo. 7 vinieron a ecer y otoryar facilidades a los extranjeros que

quisieren invertir en el desarrollo de la economia del pais.
4- - LEY PARA PROMOVER LA INVERSION MEXICANA Y
REGULAR LA INVERSION EXTRANJERA, Y SU REGLAMENTO.

Como su nombre lo indica este ordenarmiento legal tiene por objeto promover la
inversién mexicana y regular la inversion extranjera para estimular un desarrollo
Justo y equilibrado y consolidar la independencia econémica del pais, segon se
expresa en el articulo 71 de la propia Ley.

Es importante sefialar el contenido del articulo 3, que a la letra dice “Los
extranferos que adquieran bienes de cualquier naturaleza en /a Republica
mexicana, aceptan por ese mismo hecho, considerarse como nacionales respecto
de dichos bienes y no invocar /a profeccién de su Gobierno por lo que se refiere a
aquellos, bajo la pena, en caso contrario, de perder en beneficio de /a nacién los

bienes que hubieren adquindo.”

Por ofra parte ef articulo 5 seriala, entre otras cosas que en los casos en que las
disposiciones legales o reglamentarnas no exijan un porcentaje determinado, la
inversion extranjera podra participar en una proporcion que no exceda del 49% del
capital de las empresas y siempre que no tenga, por cualquier titulo, la facultad de
determinar el manejo de /la empresa.

Otra de /as limitantes a la inversion extranjera que se relaciona de manera
estrecha con /as actividades turisticas, es el contenido del articulo 7, que
establece: "Los extranjeros, las sociedades extranferas y las sociedades
mexicanas que no tengan clausulas de exclusién de extranjferos, no podrdn
adquirir el dominio directo sobre /as tierras y aguas en una faja de cien kifbmetros
a lo largo de /as fronteras y de cincuenta en /as playas.

Las sociedades extranjeras no podran adquirir el dominio de las tierras y aguas u
obtener concesiones para la explotacién de aguas...”

Como una facilidad para las inversiones turisticas el articulo 18 de esta ley
dispone que se faculta a la Secretaria de Relaciones Exteriores para que autorice
en cada caso fa conveniencia de conceder a /las instituciones de crédifo, permisos
para adquirir como fiduciarias el dominio de bienes inmuebles destinados a Ia
realizacion de actividades industriales o turisticas en la franja de cien kilbmetros a
lo largo de las fronteras o en la zona de cincuenta kilémetros a lo largo de las
playas del pais, siempre que el objeto de la adguisicién sea el de permitir la
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utilizacién y el aprovecharniento de dichos bienes a los fideicomisarios, sin
constituir derechos reales sobre ellos, pudiendo emitir para estos efectos
certificados de participacion inmaobiliaria, nominativos y no amortizables.

Segun el articulo 20, la duracién de los fideicomisos a que se refiere la Ley, en
ningtin caso excederdn de ftreinta arfios. La institucién fiduciaria conservard
siempre la propiedad de los inmuebles, tendra la facultad de arrendarios por
plazas no superiores a diez afios, y la extincion del fideicomiso podra transmitir Ia
propiedad a personas legalmente capacitadas para adquirirlia.

El Reglamento de esta Ley tiene como finalidades el reiniciar el proceso de
crecimiento en forma estable y sostenida, para lo cual debe propiciarse /a
inversién productiva que conlleve a la generacion de empleos.

Por otra parte, en los considerandos de este ordenamiento reglamentario se
expresa que en el proceso de modernizacién de la economia nacional se
reconoce que la participacion de la inversion foranea no puede ser indiscriminada
pero que es necesaria para complementar los esfuerzos del ahorro nacional.
Asimismo, se dice que entre los beneficios de la inversién extranjera se encuentra
que complementa el ahorro de los paises, genera empleos bien remunerados,
trae tecnologia competitiva y coadyuva a su incersién en los flujos comerciales

internacionales.

En suma, el Reglamento de esta Ley, coadyuva a actualizar la rectoria del Estado
sobre procesos econdmicos en el pais, al desarrollar una regulacién eficiente,
modema y adecuada sobre la inversién extranfera y al establecer las bases para
promover la inversion privada en general.

Este Reglamento tiene interés para las inversiones turisticas que se llevan a cabo
en /as costas de nuestro territorio nacional que, en gran parte provienen de
inversionistas extranjeros que deben sujetarse a las disposiciones de este
ordenamiento que tiene entre sus propdsitos fundamentales otorgar certidumbre a
los inversionistas extranjeros respecto a los criterios y condiciones de /a legislacién

mexicana.

Uno de los aspectos que mas se relacionan con el turismo es la regulacion de los
fideicomisos, pues como quedd establecido en el comentario a la Ley para
Premover la Inversion Mexicana y Regular la Inversion Extranjera, es la onica
manera legal por la cual los extranjeros pueden adquirir propiedades en fronteras
y litorales mexicanos. A este respecto, el Reglamento pretende simplificar y
aclarar las reglas para los fideicomisos que permitan el acceso a /os extranjeros a
inversiones turisticas, simplificandose también los tramites de registro que todas
las empresas tienen que cumplir ante la Secretaria de Relaciones exteriores.
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En cuanto a estos puntos, los articulo 5, 8, 12 y relativos de la Ley de Inversiones,
conceden facultades a la Comision Nacional de Inversiones Extranjeras para
resolver sobre solicitudes de perrnisos para invertir en México, formuladas por
extranjeros. El articulo 2 del Reglamento, establece que las solicitudes se
presentaran ante el Secretario Ejecutivo y que se sujetaran a los siguientes plazos
de tramite:

I~ Diez dias para que el Secretario Ejecutivo declare integrado el expediente o
solicite informes o aclaraciones. Sino se declara integrado el expediente, o no se
piden informes o aclaraciones dentro de ese plazo, se tendra como integrado el
expediente.

2. -Treinta dias, a partir de /a fecha de integracién del expediente, para que el
Secretario Ejecutivo someta la solicitud a la consideracién de la Comisién Nacional
de Inversiones Extranjeras.

3.- Treinta dias, para que /a citada Cormnisién resuelva la solicitud.

4.- Cuarenta y cinco dias para que la Secretaria emita al acto que corresponde
con apego a la resolucion de la Comision, a partir de la fecha sefialada.

5.- Quince dias para que el Secretario Ejecutivo emita las resoluciones que sean
de su competencia, desde la fecha en que se integre el expediente respectivo y
para que fa Secretaria de Comercio y Fomento Industrial emita "el acto que le
corresponde, con apego a la resolucién que el Secretanio Ejecutivo expida™ a pattir
de la fecha mencionada. .

Entre otras disposiciones relacionadas con las actividades turisticas se encuantran
las siguientes:

El articulo 12 indica que la Secretaria de Relaciones exteriores podra autorizar a
inversionistas extranjeros y a sociedades sin “cldusula de exclusion de
extranjeros” para que adquieran derechos de fideicomiso de acciones
representativas de capital social de sociedades con T“clisula de exclusién de
extranjeros”, que tengan en propiedad inmuebles ubicados dentro de /a zona
restringida, siempre que las sociedades con dicha cldsula, realicen inversiones
productivas para la realizacién de actividades industriales o turisticas y se cumplan
las disposiciones del capitulo relativo a inmuebles del Reglamento en comentario.

El articulo 17, establece que la Secretaria de Relaciones Exteriores otorgard el
permiso para constituir fideicomisos en zonas prohibidas para extranjeros, de
conformidad con los criterios siguientes:
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70Ss sean inversionistas extranjeros

“1.-C do los
a.- Los bienes inmuebles fideicomitidos deberin destinarse exclusivamente a la
realizacién de actividades turisticas.

Para el otorgamiento de permisos relatives a fideicomisos para la realizacién de
actividades residenciales y, turisticas con fines residenciales, incluyendo

condominales, que se ubiquen en la Peninsula de Baja California y la zona
restringida de las fronteras del pais, la Secretaria de Relaciones Exteriores

resolverd de acuerdo a los criterios legales correspondientes.

Por otra parte el articulo 19 del Reglamento en comentario, serfiala que se
considerardn entre las actividades industriales y turisticas, las de construccion por
cuenta propia, alquiler, establecimiento, explotaciéon y operacién de:

-Parques, fraccionarnientos industriales, hoteleros y residenciales;

-Hoteles, moteles, albergues y demas establecimientos de hospedaje, asi como
campamentos y paradores de casas rodantes,.

-Almacenes, bodegas y naves industriales;

~Casas-habitacion y edificios para vivienda de trabgjadores y empleados de
empresas industriales y turisticas;

-Desarrollos o complejos turisticos,-Marinas turisticas,

jones industriales, turisticas y comerciales establecidas en

Muelles y las ir
éstos, y

-Establecimientos para r
Con este reglamento se otorgd una claridad juridica a las inversiones que se
llevan a cabo en e/ sector turistico y al mismo tiempo se logrd incentivar las
inversiones. Con estas bases /os extranferos que decidan invertir en /a actividad
turistica de México tienen un sustento legal que les garantiza su inversion.

7as, bares y comercios en general.

taurantes, ¢

5.- LEY GENERAL DE ASENTAMIENTOS HUMANOS.

El establecimiento de los desarrolios turisticos debe sujetarse a /as disposiciones
que sobre desarrollo urbano establece la Ley General de Asentamientos
Humanos, la cual, en términos generales preveé /a concurrencia en materia de




hr 0s, & efecto de planear y regular su ordenamiento territorial

tarmientos
¥ la fundacién consenvacidn, mejoramienfo y crecimienfos de los cenfros de
poblacién; asi como definir los principios para determinar las provisiones,
reservas, usos y destinos de dreas y predios que regulen la propiedad de dichos

centros.
Por otra parte, define fos principios conforme a los cuales el Estado ejercerd sus
atribuciones para determinar las correspondientes provisiones, usos, reservas y

destinos de dreas y predios.
Esta ley tiene wuna estrecha relacion con las responsabilidades municipales
blacidn, igual, te faculta

encargadas del desarrollo urbano de Jos centros de p
a los estados y municipios para que participen activamente en /a determinacion y

planeacién de sus centros de poblacién, muchos de fos cuales son de indole
turistica. por otra parte, determina la creacidn de reservas ternforiales necesarias

para el crecimienfto ordenado de los centros de pablacién.

En el Programa Nacional de Desarroflo, que Ja ley sefiala, deberdn ser
esfablecidos el padron de distribucion de la poblacién y de las actividades
econdmicas en el temforio nacional, las orientaciones para el desarrollo
sustentable de Jas regiones del pais, en funcién de sus recursos naturales, de sus
actividades productivas y del equilibrio entre los asentamientos humanos y sus
condiciones ambientales, y los lineamientos y estratégias que orienten la inversion
publica y privada a proyectos prioritarios para el desarrollo urbano del pais.

Por su parte, los programas estatales y municipales de desarrolfo urbano son
formulados, aprobados, administrados, evaluados y vigilados por las autoridades

correspondiendo especificamente a Jos municipios expedir las
autorizaciones, Ilicencias © permisos de uso de suelo, construccicn,
fraccionamientos, relotificaciones y condominios, de conformidad con las
disposiciones juridicas locales, planes y programas de desarollo urbano y
declaratorias de reservas, usos y destinos de dreas y predios, atribuciones que
ejfercersd a través de Jos Cabildos de los Ayuntamientos o con ef control y

Jocales;

evaluacion de éstos.
6.- LEY GENERAL DE BIENES NACIONALES.

La Ley General de Bienes Nacionales contempla la normatividad especifica que
debe aplicarse a los desarrollos turisticos cuando afecten bienes del dominio

publico de la federacién.
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En términos generales esta Ley determina la composicién del patrimonio nacional,
fo cual es de fundamental importancia para la actividad turistica, en virtud de que
muchos de los atractivos turisticos pertenecen al patrimonio nacional, dividiéndose
éste en publico y privado. De tal manera que, la riqueza turistica del pais que
forma parte del patrimonio nacional de orden pablico, incluye las zonas
arqueolégicas y los monumentos histéricos o artisticos, pudiéndose integrar, la
zona federal mantimo terrestre, /o puertos, bahias y ensenadas, entre otras.

Las restricciones contenidas en esta Ley, se aplican a los desarrollos turisticos
que se ubiquen en playas, zona federal maritimo terrestre y terrenos ganados

natural o artificialmente al mar

Por tanto, si el desarrollo turistico pretende establecerse en bienes de uso comun,
como playas, zona federal maritimo terrestre o en puertos, bahias, radas o
ensenadas, se debera considerar aprovechamiento especial y por ende, requiere
concesiéon o permiso otorgados con /as condiciones y requisitos que establezcan

las leyes.
Para tal efecto, se considera playa maritima las panes de tierra que por virtud de
la marea cubre y descubre el agua. desde /os limites de mayor reflujo hasta los

fimites de mayor fiujo.

Et articulo 49, de la Ley que ahora nos ocupa, indica que /a zona federal maritimo
terrestre se constituira en las playas. por veinte mefros de ancho de tierra firme,
transitable y contigua a dichas playas o, en su caso, a /as niberas de /os rios,
desde la desembocadura de éstos al mar, hasta cien metros rio arriba; en cayos y
arrecifes por la totalidad de su superficie, en lagos, Jagunas, esteros o depdsitos
naturales de agua marina que se comuniquen directa o indirectamente con el mar,
por una faja de veinte metros; en marinas artificiales solamente se constituye zona
federal maritimo terrestre cuando entre la marina y el mar no medie zona federal
maritimo terrestre, caso en el que ésta quedara constituida por no mas de tres
metros de ancho y se delimitard procurando que no interfiera con el uso o destino

de sus instalaciones.
7.- LEY DE AGUAS NACIONALES.

Es conveniente sehnalar que casi la tofalidad de las aguas que se ercuentran
dentro del territorio nacional se consideran aguas propiedad de la nacién y por lo
tanto, su explotacién, uso o aprovechamiento, distribucién y control, asi como Ia
preservacion de su calidad y su cantidad se encuentran sufetas a la Ley de Aguas

Nacionales.



103

Conforme a lo anterior y con fundamento en los articulos 20 y 82 de /a Ley citada,
Ia explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales por parte de
personas fisicas o morales, en actividades industriales, de acuacultura, turismo y
otras actividades productivas, solo puede realizarse mediante concesiéon otorgada

por la Comisién Nacional del Agua.

Una vez obtenida fa concesion, el titular esta obligado a ejecutar las obras y
trabajos de explotacion, uso o aprovechamiento, cubrir los pagos fiscales, cumplir
las normas en materia de seguridacd hidraulica, operar, mantener o conservar las
obras respectivas, cumplir con los requisitos de uso eficiente de agua y realizar su

reuso conforme a las normas oficiales.

E/ articulo 88, de la Ley en comentario, ordena que las descargas de aguas
residuales deben sujetarse a las condicicnes establecidas para tal efecto en /la
propia Ley y en /las normas oficiales mexicanas, por /o cual las personas fisicas o
morales para descargar en forma permanente, intermitente o fortuita aguas
residuales en cuerpos receptores que sean aguas nacionales o demads bienes
nacionales incluyendo aguas marnnas, asi como cuando se infiltren en terrenos
que puedan contaminar el subsuelo o los rmantos acuiferos, requieren obtener
permiso de la Comision Nacional del Agua, la cual para otorgar el permiso deberd
tomar en cuenta la clasificacion de los cuerpos de agua, las normas oficiales
mexicanas y las condiciones particulares que requiera cumplir fa descarga.

En relacién con las normas oficiales mexicanas es importante destacar que existe
la NOM-CCA-D26-ECO171993, que establece los limites maximos permisibles de
contaminantes en Jlas descargas de aguas residuales a cuerpos receptores

provenientes de restaurantes o de hoteles.
8- LEY GENERAL DE EQUILIBRIO ECOLOGICO Y PROTECCION AL
AMBIENTE.

Esta Ley, expedida en 1988, reponde al propdsito de confribuir a preservar y
‘restaurar el equilibrio ecologico y formentar la proteccion al ambiente del pais. Es
incuestionable que en vaniadas ocasiones el desarrollo de actividades y proyectos
turisticos generan importantes repercusiones sobre el ambiente, ya sea porque se
afecten recursos naturales o que se aprovechen diversas especies de flora y

fauna o de recursos naturales.

La Ley General de Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente, incorpora
disposiciones que resultan aplicabl alar /7 i6n de actividades turisticas,
dentro de éstas resaltan por su importancia las referidas a los siguientes aspectos:
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7.~ Ordenamiento ecolégico del territorio.
2.- Evaluacién del impacto ambiental.
3.- Régimen de las areas naturales protegidas.

1).- En relacién con el ordenamiento ecolégico del territorio, cabe sefialar que esta
Ley, lo considera uno de los instrumentos para llevar a cabo la politica general de
ecologia, concibiéndolo como el proceso de planeacién dirigido a evaluar y
programar el uso del suelo y el manejo de los recursos naturales en el territorio
nacional, para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico y proteger al ambiente.

De conformidad con las disposiciones de Ila ley que se comenta, el ordenarniento
ecolégico es un instrumento que busca armonizar el desarrolio social y econémico
con la integridad y estabilidad de los ecosistemas, para tal efecto, se establece
que dicho instrumento debera considerar la naturaleza y caracteristicas de cada
ecosistema, dentro de la regionalizacién econémica del pais; la vocacion de cada
zona o regién en funcién de sus recursos naturales, la distribucién de la poblacién
y las actividades econdmicas predominantes; los desequilibrios existentes en los
ecosistemas por efectos de los asentamientos humanos, de las actividades
econdémicas o de otras actividades humanas o fendmenos naturales; el equilibrio
que debe existir entre los asentamientos humanos y sus condiciones ambientales
y el impacto ambiental generado por la fundacion de nuevos asentamientos
humanos y la realizaciéon de diversas obras o actividades.

Asimismo, se preve que dicho instrumento de politica ecolbgica debe ser
observado en la regulacién del aprovechamiento de los recursos naturales, en la
localizacién y autorizacion de actividades productivas y en las acciones de
fundacién, conservacién, crecimiento y mejoramiento de los centros de poblacion.

En cuanto a la actividad productiva secundaria y de servicios, la Ley establece que
el ordenamiento ecolégico sera considerado en la realizacion de obras publicas
susceptibles de influir en la localizacion de las actividades productivas en el
financiamiento a las actividades econdmicas para inducir su adecuada
focalizacién, y en su caso su reubicacién; en el oforgamiento de estimulos fiscales
orientados a promover la adecuada localizacién de las actividades productivas; y
en [las autonizaciones para /la construccion y operacion de plantas o
establecimientos industriales, comerciales o de servicios.

Por su parte, en la planeacion de los asentamientos humanos se debera observar
el ordenamiento ecoldégico cuando se funden nuevos centros de poblacién,
cuando se constituyan reservas terriforiales y se determinen usos, previsiones y
destinos del suelo urbano; cuando se realice la reordenacion urbana del territorio y
los programas del! Gobiemo Federal para infraestructura, equipamiento urbano y
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vivienda y, cuando se financien estos dos 4ltimos por sociedades nacionales de
crédito y otras entidades par tatal

Es preciso sefialar que el ordenamiento ecoldgico del territorio se clasifica en
nacional, estatal y municipal, correspondiendo a los Gobiernos Federal, Estatal y
Municipal expedir, en el ambito de sus respectivas competencias, los instrumentos
mediante los cuales se establezcan las previsiones que deberan ser observadas
tanto por los particulates como por las autoridades.

Cabe destacar que a la fecha no se ha logrado instrumentar adecuadamente el
establecimiento del ordenamiento ecoldgico del territorio, por lo que este aspecto
constituye solo potencialmente una limitante a la actividad turistica.

2).- Otro de los instrumentos de politica ecolégica previstos por la Ley General def
Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, es la evaluacién del impacto
ambiental. Desde nuestro punto de vista ésta constituye uno de los mecanismos
mas importantes en la materia, en virtud de que es el acto mediante el cual Ia
autoridad, previamente a la realizacion de cualquier obra o actividad que tenga un
efecto negativo sobre el ambiente, determina las medidas que se deben adoptar
para evitar o reducir los impactos ambientales que pudieran ocurrir en cualquier
etapa del desarrolio de dicha obra o actividad.

Atendiendo a lo dispuesto por el Articulo 28 de la Ley que se comenta, la
realizacion de obras o actividades publicas o privadas que puedan causar
desequilibrios ecoldégicos o rebasar los limites y condiciones sefialados en los
reglamentos y las normas (oficiales mexicanas) emitidas por Ila Federacion
para proteger al ambiente, deberan sujetarse a la autorizacién previa del Gobiemo
Federal, asi como al cumplimiento de los requisitos que se les impongan una vez
evaluado el impacto ambiental que pudieron originar...

En el procedimiento que se sigue para la evaluacidén del impacto ambiental,
primeramente es necesario presentar un informe preventivo, de cuyo analisis Ia
autoridad determinaré si amerita o no presentarse la manifestacién de impacto
ambiental. Esta regla, también como es sabido, tiene dos excepciones donde
siempre es obligatorio presentar directamente una manifestacion de impacto
ambiental a saber, en el caso de actividades que se realicen en areas naturales
protegidas o que impliquen el aprovechamiento forestal de selvas tropicales o de
especies de dificil regeneracion.

En complemento, el articulo 29 del citado ordenamiento prevé que correspondera
al Gobiemo Federal evaluar el impacto ambiental particularmente tratandose entre
otras materias, de desarrollos turisticos federales.



Es de hacer notar que, ni la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente, ni su Reglamento en materia de impacto ambiental, definen /o que debe
entenderse como desarrollo turistico federal, con lo que en los hechos se generan
serias dificultades para determinar si la evaluacién respectiva debe ser realizada
por el Gobiemo Federal o por los Gobiernos Estatales o Municipales.

Asimismo, es pertinente comentar que la demas legisiacion aplicable a las
actividades turisticas tampoco prevé una definicén de desarrolios turisticos
federales.

Por lo anterior, a fin de delimitar el ambito de actuacidon de los tres ordenes de
gobierno en /a evaluacion del impacto ambiental de los desarrollos turisticos, es
preciso establecer criterios que permitan orientar tanto a las autoridades como a
los particulates sobre /o que debe ser considerado un desarrollo turistico federal.
Desde nuestro punto de vista, tal caracter corresponde a los desarrollos turisticos

que presentan alguna de las siquientes cualidades:
a).- Que se lleve a cabo dentro de una zona declarada por el Ejecutive Federal
como de desarrollo turistico prioritario.

b).- Que se lleve a cabo con financiamiento de instituciones federates.

c¢).- Que sea promovido por alguna dependencia o entidad de la Administracion
Pdblica Federal.

d).- Que se /leve a cabo en bienes o zonas de jfurisdiccion federal o dentro de
dreas naturales protegidas de interés de la federacién.

e).- Que se lleve a cabo en zonas en donde habitan especies de flora o fauna
endémicas, amenazadas o en peligro de extincion.

Por otra parte, conviene sefialar que tanto la Ley comentada como su Reglamento
en materia de impacto ambiental, sefialan el procedimiento y las formalidades que
deberdn ser observadas para que quien pretenda llevar a cabo un desarrollo
turistico presente su manifestacion de impacto ambiental, a fin de que /a
Secretaria de Desarrollo Social, emita Ia autorizacion correspondiente.

3).- El tercero de los aspectos contemplados en la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, que es posible relacionar directamente con
las actividades turisticas, es el referido al régimen de [las areas naturales
protegidas. En efecto, la Ley establece que la determinacion de dichas areas
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tiene como propdsitos, entre otros, preservar los ambientes naturales
representativos de las diferentes regiones biogeogrificas y ecoldgicas de los
ecosisternas mas fragiles, para asegurar el equilibrio y la continuidad de /os
procesos evolutivos; salvaguardar la diversidad genética de /as especies silvestres
de /as que dependen la continuidad evolutiva, particularmmente las endémicas,
amenazadas o en peligro de extincién; asegurar el aprovechamiento racional de
los ecosistemas y sus elementos y proteger los entornos naturales de zonas,
monumentos y vestigios arqueoldgicos, histéricos y artisticos de importancia para

la cultura y /a identidad nacionales.

De acuerdo con los fines que se prefenden cumplir, la Ley clasifica a /as dreas
naturales protegidas de interés de la Federacion como sigue:

- Reservas de /a Biosfers.
-Reservas Especiales de la Biosfera.
-Parques Nacionales.

~Monumentos Naturales.

-Parques Marinos Nacionales.

-Areas de Proteccion de Recursos Naturales.
-Areas de Proteccién de Flora y Fauna.

La creacion de las dreas naturales protegidas se realiza mediante declaratoria que
expide el Ejecutivo Federal, en /a cual ademas se establece la delimitacién precisa
del! area, serfialando la superficie, deslinde y, en su caso, /a zonificacion
correspondiente, las modalidades a las que se sujetard deritro del drea el uso o
aprovecharmiento de los recursos naturales, la descripcion de. las actividades que
podran llevarse a cabo, asi como las modalidades y limitaciones a las que s

sujetaran. -

Es importante destacar que dependiendo de /a categoria que corresponda a un
drea natural protegida, es posible llevar a cabo diversas obras o actividades, por
efemplo, tratandose de reservas de /a bidsfera, las Gnicas actividades que es
posible realizar dentro de las zonas son de preservacion de los ecosisternas y sus
elementos, de investigacidn cientifica y de educacién ecoldgica, y dentro de las
Zonas de amortiguamiento sélo se pueden realizar actividades productivas de las
comunidades que ahi habiten, de investigacién aplicada y de capacitacion. Es
decir, en estas zonas esta practicamente prohibido el desarrolflo de actividades
turisticas, sin embargo, algunas declaratorias de dreas naturales protegidas
anteriores a la promulgacion de la Ley permitieron ef desarrollo de actividades
turisticas en la zona, enfre ellas podemos mencionar las denominadas “Montes
Azules”, "La Michila™ y "Mapimi~ cuyos decretos de creacién fueron publicados en
el Diario Oficial de la Federacién Jos dias 712 de enero de 71978 y 18 y 19 de julio

de 1979, respectivamente.




Como se observa, en este caso se presenta un conflicto de normas, dado que por
wun Jlado existe wna norma de mayor jerarquia que es fa Ley, que prohibe el
desarrollo de actividades turisticas en esta categoria de d&reas naturales
protegidas, y por el otro una norma de menor jerarquia y ademas anterior a la
primera. Aplicando la técnica para /la solucién de conflictos de leyes, resulta que
la norma valida es la contenida en la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccién al Ambiente, pero al no podersele dar efectos retroactivos se deben
respetar los derechos ya adquiridos, por lo que en las &reas referidas, si bien
pueden seguir desarrollando sus actividades las empresas turisticas que se hayan
constituido al amparo de tales decrefos y hasta antes de /a entrada en vigor de /a
Ley, resulta juridicamente improcedente /a autornizacion de nuevas negociaciones

en este rubro.

Es conveniente destacar, que en caso de los parques nacionales la Ley si permite
la realizacién de actividades turisticas, siempre y cuando se consideren las
restricciones contenidas en el decreto de creacién correspondiente, asi como las
disposiciones aplicables en materia de impacto ambiental.

9.- REGLAMENTO PARA EL USO Y APROVECHAMIENTO ODEL MAR
TERRITORIAL, VIAS NAVEGABLES, PLAYAS, ZONA FEDERAL MARITIMO

TERRESTRE Y TERRENOS GANADOS AL MAR.

Este Reglamento fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 271 de
agosto de 1997 y se fundamenta en la ley General de Bienes Nacionales, la de
Navegacion y Comercio Maritimos y la de Vias Generales de Comunicacion,
siendo su objeto proveer al cumplimiento de dichas leyes en /o que se refiere al
uso, aprovechamiento, control, administracién, inspeccion y vigilancia de /las
playas, zona federal maritimo terrestre y terrenos ganados al mar.

Este reglamento dispone, entre otras cosas que, las playas son bienes de dominio
publico de la Federacién, inalienables e imprescriptibles y no estan sujetos,
mientras no varie su situacion juridica, a accién reivindicatoria o de posesion
definitiva o provisional.

Este ordenamiento, establece que para el uso, aprovechamiento o explotacién de
la materia que regula, se requiere concesién expedida por la Secretaria de
Desarrollo Social, cuyas especificaciones se encuentran en los articulos 29, 317 y
39 del Reglamento en cuestién.

Una disposicién relevante de este reglamento lo constituye el articulo 6, que

sefiala que para el debido aprovechamiento, uso, explotacién, administracién y
vigilancla de las playas, /a zona federal marntimo terrestre y los terrenos ganados



al mar o a cualquier otro de, que se forme con aguas maritimas, se
consideraran sus caracteristicas y uso turistico, industrial, agricola o acuicola, en
congruencia con [os programas maestros de control y aprovechamiento de tales
bienes, cuya elaboracién estd a cargo de la Secretaria de Desarmrollo Social.

En cuanto a /la normatividad de las playas, que estan relacionadas estrechamente
con /a actividad turistica que se lleva a cabo en los principales centros turisticos
de México y que constituyen uno de los principales actractivos del pais, dicho

reglamento dispone lo siguiente:
Las playas y /a zona maritimo terrestre podran disfrutarse y gozarse por toda
persona sin mas limitaciones y restricciones que /as siguientes:

1~ La SEDESOL dispondrd las dreas, horarios y condiciones en que no podran

utilizarse vehiculos y demds actividades que pongan en peligro la integridad fisica
de /los usuarios de las playas, de conformidad con los programas maestros de

control,

2.~ Se prohibe la construccion e instalacion de elementos y obras que impidan el
con excepcién de aquéllas que apruebe la

libre ftrénsito por dichos bienes,
Secretaria de Desarrollo Social, atendiendo las normas de desarrollo urbano,
arquitecténicas y las previstas en la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccidén al Ambiente.

3.- Se prohibe fa realizacion de actos o hechos que contaminen las areas pablicas

de las playas.
En cuanto a fos requisitos para solicitar Ia concesién de las areas a que se refiere
este reglamento, el articulo 26 indica que ftoda solicitud de concesién deberd
hacerse por escnto ante /a Secretaria de Desarrollo Social, en original y dos

copias proporcionando los datos y elementos siguientes:
7.- Nombre, nacionalidad y domicilio del solicitante; cuando se trate de personas
morales, se deberd acomparfiar el acta constitutiva de la empresa; cuando se trate
de personas fisicas se deberd proporcionar el acta de nacimiento;

2.~ Plano de /levantamiento topogréfico referido a la delimitacién de la zona o en su
defecto, a cartas del territorio nacional en coordenadas geodésicas. La superficie

estara fimitada por una poligonal cermrada, presentando su cuadro de construccion,
se incluird también un croquis de /ocalizacién, con los puntos mdas importantes de

localizacion;
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3.~ D ipcién detallada del uso, aprovechamiento o explotacién que se dara al
grea solicitada,

4.- Cuando se pretenda realizar la explotacién de materiales deberan precisarse
sus caracteristicas volumenes de extraccién, su valor comercial y el uso a que
vayan a destinarse;

5;- Para los efectos de la prelacion establecida en el articulo 24 de este
Reglamento, se deberdn acompaniar los docurnentos que acrediten los supuestos
referidos;

6.- Instalaciones que pretendan llevarse a cabo, anexando los planos y memorias
descriptivas de las obras;

7.~ Cuando existan edificaciones o instalaciones en e/ area de que se trate
realizadas por el solicitante, se indicaran mediante los planos o memorias

correspondientes y se presentara el acta de reversién de los inmuebles en favor
de Ja Federacién, misma que sera previarmmente levantada por autoridad

competente;

8.-Monto de la inversion total que se proyecte efectuar., con un programa de
aplicacién por etapas;

9.-Constancias de las autoridades estatales y municipales, respecto de la
congruencia de los usos del suelo en relacién al predio colindante, y

10. - Término por el cual se solicita la concesién.

El mismo articulo establece un término de 30 dias naturales para resolver lo
procedente y nolificar al interesado.

Finalmente se considera importante mencionar las obligaciones que adquieren los
concesionarios de la zona federal maritimo terrestre; al respecto el articulo 29,

indica lo siguiente: .

1.- Ejecutar Gnicamente el uso, aprovechamiento o explotacién consignado en la
concesion;

2.- Iniciar el ejercicio de los derechos consignados en la concesién, a partir de [la
fecha aprobada por /la SEDESOL; )

et e ot




3.- ln/clar Ias obras que se aprueben, dentro de los plazos previstos en la
i6n a la Secretaria de la conclusién dentro de los tres dias

hébiles s:gu:entes.

.~ Responder de los dafios que pudieran causarse por defectos o vicios en las
construcciones o en los trabajos de reparacién o mantenimiento.
5.- Cubrir los gastos de deslinde y amojonarmiento del area concesionada,

- Mantener en éptimas condiciones de higiene el area concesionada;

.~ Cumplir con los ordenamientos y disposiciones legales y administrativas de
cardter federal, estatal o municipal,
8.- Coadyuvar con la Secretaria de Desarrollo Social en /la prictica de las

inspecciones que ordene en relacién con el area concesionada;

9.~ Realizar Ganicamente las obras aprobadas en la concesion, o /as
autorizadas posteriormene por la Secretaria de Desarrollo Social,

70.- Desocupar y entregar dentro del plazo establecido por la SEDESOL, las
areas de que se trate en los casos de extincion de las concesiones; y

711.- Cumplir con las obligaciones que se establezcan a su cargo en la concesion.

10.- REGLAMENTO PARA ElL. AUTOTRANSPORTE FEDERAL EXCLUSIVO DE
TURISMO.

Este Reglamento se deriva de /a Ley de Vias Generales de Comunicacidn y fue
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de marzo de 1990.

Las rezones de la expedicidn de este reglamento son entre otras, que la
modernizacién del pais requiere medidas de coordinacién y suficiencia de los
diferentes servicios que concurren a la atencién del turisrmo nacional y extranjero

para promover el desarrollo regional.

Como primera disposicion es necesario delimitar el &ambito y rmateria de aplicacion
de este ordenamiento, ya que unicamente se aplica en los caminos de jurisdiccién
federal.

Define el servicio de autotransporte federal exclusivo de turismo como el servicio
destinrado a la movilizacion de personas con fines recreativos, educativos,



culturales, de negocios, convenciones y de esparcimiento de y hacia centros o
Zzonas de interés turistico.

En el articulo 3 se indica que comresponde a la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes planear, autorizar mediante concesién o permiso, coordinar, controlar,
vigilar, inspeccionar y verificar los servicios de autotransporte federal exciusivo de
turismo, sin perjuicio de las facultades que competan a olras autoridades.

Por otra parte, la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, fija y modifica de
ser el caso, las tanfas y sus reglas de aplicacion, asi como las normas técnicas y
administrativas a que deban sujetarse los servicios de autotransporte federal
exclusivo de turismo.

La SCT7, para la explotacion del servicio ptblico de autotransporte federal
exclusivo de turismo de frecuencia regular, otorgari concesiones de conformidad
con la Ley de Vias Generales de Comuniciacién y, en los titulos de concesién se
estableceran las condiciones para la prestacién del servicio. Asimismo, los
servicios sujetos a concesion se prestaran de acuerdo con itinerarios
determinados, tarifas, horarios, capacidad, forma y deméas circunstancias que
establezca la SCT.

En cuanto a los permisos, éstos los otorgara la SCT, al servicio de frecuencia
varniable, los que se ajustaran a las condiciones y modalidades técnicas y
adminstrativas que emita dicha Secretaria para su prestacién.

Dicho permiso serd por tiempo indefinido y se otorgard en las siguientes
categorias:

~Turismo de Lujo,

~Turistico,

-De excursion, y

-Vehiculo de turismo con chofer-guia.

Estos permisos se otorgaran por el centro SCT7T, que corresponda al domicilio del
solicitante, en un término que no exceda de treinta dias naturales contados a partir
de la presentacién de la solicitudes.

El articulo 13, establece como unicos posibles permisionarios del servicio de
autotransporte federal exclusivo de turismo a los mexicanos y las sociedades
mexicanas constituidas, lo que excluye a los extranjeros de estas actividades.
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CAPITULO IV

REPERCUCIONES DEL TRATADO DE LIBRE COMERCIO DE
AMERICA DEL NORTE EN LOS SERVICIOS TURISTICOS

Entre las estratégias econdmicas implementadas por el gobierno de México para
continuar con la modernizacién del pais, se encuentra el Tratado de Libre
Comercio con Estados Unidos de América y Canada. del cual se derivan
consecuencias inmediatas y mediates para el comercio de productos y servicios,
Jo cual repercute tanto en la prestacién de fos servicios turisticos en México, como
en el fommento a /la inversidén en zonas turisticas.

No se pretende en este tema llevar a cabo una evaluacién desde el punto de vista
econdmico del! TLC, ya que no corresporide a nuestro objeto de estudio, sin
embargo, para obtener una comprension lo mas objetiva posible, se debe
incursionar en el ambito econdrmmico, para posteriormente dedicarnos al aspecto
Juridico de los servicios turisticos dentro del! Tratado comercial.

No obstante lo anterior, es de aclarar que el Tratado de Libre Comercio entre
México, Estados Unidos de América y Canadd es un tema fundamentalmente
econdémico, pero que presenta implicaciones juridicas tanto internacionales como
locales para cada pais participante.

l.- LA APERTURA COMERCIAL DE MEXICO.

Para estar en posibilidades de involucrar al turismo dentro del TLC, es necesario
conocer, de manera general, los antecedentes y razones que llevaron al gobiemo
de México a decidirse por una apertura comercial, cambiando de esta manera
el sistema tradicional proteccionista hacia las actividades econdmicas por parte del

mismo gobierno.
Es necesario recordar que existe una zona de libre comercio, cuando dos o mas

Estados llegan al acuerdo de eliminar las restricciones injustificadas en lo esencial
de sus intercambios comerciales y convienen en adoptar un conjunto de
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disposiciones juridicas que tienen por objeto garantizar la libre circulacion de las
mercancias producidas en la regién y establecer, con cargter vinculatorio, un
conjunto de principios y reglas de conducta aplicable a las actividades econdmicas
incorporadas en el acuerdo constitutivo.?s La fusién de mercados Illeva implicito el
objetivo de buscar una eficiencia y competitividad a nivel intemacional de los
paises miembros del acuerdo.

De tal manera que, una zona de libre comercio se constituye formalmente
mediante la negociacion, elaboracién y entrada en vigor de un estatuto juridico en
el que se establecen las reglas o normas aplicables a las relaciones, basi e
econdmicas, que se generan entre los integrantes de la misma.

Los principios fundamentales que materialmente rigen el funcionamiento de una
zZona de libre comercio, son los siguientes:

1.- La economia de la zona o region se rige por las leyes del mercado. El qué
producir, cuando y cudnto producir, lo determina el mercado de la zona y no el
Estado. La rectoria de la economia por parte del Estado es un concepto ajeno al
funcionamiento de una zona de libre comercio o unién aduanera, entre otras
rezones, porque en la zona o unién participan dos o mas estados soberanos que
aceptan regir su actividad econdmica por un estatuto juridico comun y no por un

Estado en particular.

2.~ Se privilegian y promueven los conceptos "producto regional”, “integracion
regional” y “desarrollo interdependiente”, en lugar de ofros como producto
nacional, integracién nacional o desarrollo independiente.

3.- Cada gobiemo de los territorios integrantes de la zona debe sujetar sus
politicas econdmicas y comerciales a las reglas convenidas en el acuerdo
constitutivo, entre las que destacan la eliminacién de aranceles a "o esencial” de
su comercio, como petroleo, petroquimica basica o electricidad.2s

Estas apreciaciones econdmicas han dado origen a una serie de negociaciones
internacionales para /a firma de un insttumento juridico que garantice el
cumplimiento de los acuerdos econdémicos que se fijjaron las partes.

Es conveniente conocer, cuales fueron los principales moftivos que oriflaron a
nuestro pais a incorporarse con dos potencies mundiales a nivel econémico, en un
tratado en el cual México se encorpora con desventajas de desarrolio.

25Patifio Manfer, Ruperto, El Tratado de Libre Comercio de América del Norte, A
de Investigaciones Juridicas, 1a. edicion, UNAM. México, 1993. p. 113.
26patifio Manfer, Ruperto, Op. Cit. p. 116,
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La firma del Tratado de Libre Cornercio con los Estados Unidos de América y

Canada, representa en primera instancia un cambio en el modelo de desarrollo
que se practicaba en México, en la bosqueda de la eficiencia y competitividad de

l/a econornia que deberd crear fas condiciones para elevar ef nivel de bienester de
Ia poblacidn.

Es posible considerar las razones internas y externas de Ja politica de
negociaciones comerciales internacionales de México:

Las razones internas son las siguientes:

1~ Una creciente incapacidad del modelo de desarrollo por sustitucién de
importaciones que se aplicé de 71958 a 7982,

En efecto, en este pericdo nuestro pais basd su estrategia de desarrollo en la
sustitucion de importaciones, proceso consistente en establecer elevados
aranceles, cuotas reducidas e incluso prohibicién a las importaciones de una
amplia gama de bienes, con el objeto de propiciar su produccién interna. Este es
el llamado sistema proteccionista orientado al mercado interno.

2.- El efecto positivo que puede tener el libre comercio en términos de
exportaciones y empleo, como lo ha mostrado la industria maquiladora.

Uno de los efectos mas graves de la proteccién es que propicia industrias poco
competitivas, muchas veces de estructura oligopdlica, con mecanisrnos de fijacién
de sobreprecios con amplios margenes por encima de /os costos de produccién.

El modelo de sustitucién de importaciones adoptado por México, incluso durante la
bonanza petrolera, generd tendencies antiexportadoras y finalmente el modelo
mostré sus limitaciones para mantener un crecimientc econémico estable y una
generacién de empleos sostenible.

3.- Los efectos favorables sobre la economia del pais de la prirnera etapa de
apertura comercial, que inicié en 1983.

La primera etapa de la apertura de la economia mexicana llevada a cabo entre
7983 y 1993, se explica fundamentalmente por rezones de eficiencia interna: el
agotamiento del modelo de desarrollo por sustitucién de importaciones, la
necesidad de enfrentar los compromisos financieros internacionales, y la urgencia
de recuperar el crecimiento econémico y generar mas y mejores empleos.

4.- La congruencia y complementarieded entre los cambios estructurales, incluso
fas medidas de desrregulacion adoptadas por la anterior administracion federal, y



la polib'cé comercial durante la primera etapa de apertura iniciada en 1983.37

La negociacién de los acuerdos comerciales que llevé a cabo el gobiemo de
Meéxico, estuvo precedida por varias medidas de reordenamiento que han dado a
Ia economia mayor estabilidad y certidumbre macroeconémica, y buscan reforzar
el modelo de desarrollo orientado hacia el exterior, que implica lo siguiente: -

7.~ Una importante reduccién del déficit publico.

2.- Una desincorporacién de empresas publicas, que pasaronde 1,115en
1982, @ 217 en 1992, y

3.~ La reduccién de la deuda extemna total.2s

Los motivos externos o internacionales de las negociaciones comerciales de
Meéxico, son principalmente las siguientes:

I~ La globalizacién y la intensa competencia entre paises por el capital, que
sugeria dar mayor certidumbre a los inversionistas.

2.- La oportunidad de abrir los mercados a las exportaciones mexicanas, y
poner un limite a la capacidad de nuestros socios para imponer restricciones
comerciales de manera unilateral.

3.- La oportunidad de suplementar las ventajas obtenidas de la adhesion al
GATT mediante una negociacién ambiciosa con los principales socios comerciales
de México.

Es necesario tomar en cuenta que la apertura comercial de México no sélo ha
consistido en el Tratado de Libre Comercio con los paises de América del Norte,
sino que este hecho es parte de ofras negociaciones comerciales como la
inclusién al GATT, a la OCDE y los acuerdos comerciales con Ameérica Latina,
Europa y la cuenca oriental del pacifico. ;

De manera general e ilustrativa, expondremos algunos de los términos
anteriormente mencionados con la finalidad de contar con un marco general de
referencia.

El Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), cuenta con
112 paises miembros que representan cerca del 90% del comercio mundial y su
objetivo principal es liberalizar el comercio mundial, garantizando un entorno
comercial internacional estable, previsible y no discriminatorio.

27Blanco Mendoza, Herminio, Las » iaci C i de México con el Mundo. 1a. edicién, Fondo
de Cultura Econémica, México, 1994, p.19.
28Bjanco Mendoza, Herminio, Op. Cit. p.26.




El! GATT es un tratado comercial multilateral que funciona como un conjunfo de
principios y normas convenidos para regir el comercio mundial, es un foro de
negociaciones para reducir los obstidculos arancelarios al comercio entre paises
miembros, y un "“tribunal” internacional donde los gobiernos pueden resolver sus

diferencias comerciales.

La Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) es un
foro de consulta y coordinacién intergubemamental que agrupa a 24 paises. Fue
creada en 1960 con el objeto de expandir la economia y el empleo, premover el
bienestar econdérmico y social mediante la coordinacién de las politicas econémicas
V¥ sociales de sus Estados miembros y estimular y armonizar los esfuerzos en
favor de los paises en desarrollo.

El érgano rector de este organismo es un Consejo, integrado por un representante
de cada uno de los paises miembros y dirigido por un Secretario General, con
sede en Paris, Francia. E/ Consefo es el encargado de emitir dos tipos de
deliberaciones: las Decisiones y J/as Recomendaciones, que constituyen el
conjunto de disposiciones legales de /a Organizaciéon. Las primeras obligan a
todos los paises miembros, las segundas son solamente expresiones de voluntad
politica, por lo que no son obligatorias.

La actual politica gubemamental basada en las prioridades econdémicas
nacionales, que did inicio en 1988, responde a una necesidad tanto nacional como
internacional de modernizar los procesos de comercializacién y buscar nuevas
formas de cooperacién internacional, asi como propiciar la competencia y
creatividad en la elaboracion de productos. ‘

Desde luego que [os resultados de esta nueva estrategia econdmica del gobierno
no son inmediatos y es necesario que paulatinamente se den las condiciones para
la integracion comercial de México con sus nuevos socios comerciales. En este
sentido, es muy pronto para evaluar las bases de estas negociaciones
comerciales que ya estan dadas, sin embargo la nueva estrategia econdrmica
garantiza un reajuste en las empresas mexicanas y una nueva perspectiva para

abarcar nuevos mercados.
2.- ASPECTOS JURIDICOS DEL TLC.

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte, es un tratado internacional
regulado por el Derecho [Internacional Publico, ya que todas /as cuestiones
relativas a la interpretacion o aplicacién de dicho instrumento juridico, deben ser
analizadas de conformidad con la Convencién de Viena sobre el derecho de los
tratados del 23 de mayo de 7969.
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La Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados entré en vigor el 27 de
enero de 71980 y tiene la importancia fundamental de que /a mayoria de sus
disposiciones codifican /o que hasta enfonces era UGnicamente derecho
consuetudinario ya que, hasta la adopcion de esta convencién, las reglas de
derecho que se referian a los tratados internacionales estaban contenidas

esencialmente dentro de la costumbre internacional

Nuestro pais firmé esta Convencion el 23 de mayo de 7969,y después de haber
sido aprobado por el Senado de /a Republica, fue ratificada el 25 de septiembre
de 71974. E/ gobiemo de Canada firmé su adhesion el dia 14 de octubre de 1970 y
Estados Unidos de América firrmo el mencionado Tratado el 24 de abril de 71970.

Continuando con la Convencion de Viena, es conveniente exponer las
disposiciones mas relevantes de la misma. El articulo 25 establece la norma
pacta sunt servanda, segtn la cual los tratados obligan a las partes y deben ser

efecutados de buena fe.

Ef articulo 34 de dicho tratado dispone que un tercer Estado es cualquier Estado
que no sea parte en el tratado y parece unanime el reconocimiento de que, en
principio, un tratado no crea ni obligaciones ni derechos para terceros estados sin
que medie su formal consentimiento. Esta norma parece fener su origen en ef
derecho romano, del que se extrajo en /a forma de /a conocida maxima: “los
acuerdos no imponen obligaciones ni confieren derechos a terceros” ("pacta tertus

nec nocent nec prosunt’).

Sin embargo, en el derecho internacional la justificacién de /a norma mencionada
no se apoya meramente en ese concepto general del derecho contractual, sino en

la soberania y /a independencia de /os estados.

En cuanto a la relacion del TLC con el sistema juridico mexicano, es importante
definir cual es el lugar que le cormmesponde al TLC, dentro del mismo, es decir
cémo se relaciona con la Constifucion General y con las demas leyes mexicanas.

Asimismo, el p/lanteamiento anterior debe llevarse a cabo respecto de /os sistemas
Juridicos de Estados Unidos de Norteamérica y Canada. Es evidente que seria
una mala negociacion si se llega a la celebracién de un Tratado que, en el orden
Juridico mexicano debe prevalecer sobre toda ley federal anterior o posterior, pero
que en el orden juridico norteamericano no prevalece respecto de leyes anteriores
¥ que en el orden juridico canadiense no prevalece, pero si respecto de leyes

posteriores.
Otro aspecto a considerar es el relativo a la forma como /os tratados surten
efectos en el orden juridico interno de /los paises participantes. Al respecto, en el
derecho mexicano [los tratados surten efecto al ser promulgados en el Diario




Oficial de la Federacién, después de haber sido firmnados por el Ejecutivo y
aprobados por el Senado de la Repablica, es hasta entonces cuando el Tratado

obtiene /la validéz de norma juridica.
En el orden juridico norfteamericano, el tratado sélo surte efectos cuando e/
Congreso expide una ley que hace valer el fratado y que, en ocasiones indica

algunos crferios para su interpretacién y aplicacidn.

Regresando a nuestros planteamientos iniciales, debe aclararse que si el tratado
se contempla exclusivarnente como si fuera parte del derecho interno, los jueces
tenderdn a interpretario conforme a /os criterios, reglas y precedentes del derecho
interno, es decir como si fuera una mas de las leyes nacionales; y se tenderd
también a considerar /as resoluciones judiciales relativas al tratado, como
decisiones sujetas al régimen de apelaciones y revisiones a que estdn sujetas
todas las demas decisiones judiciales. Pero si se reconoce en el tratado una
norma de derecho internacional, /os jueces podrén interpretarfo conforme a /os
criterios, reglas y precedentes juridicos internacionales, y podrd aceptarse sin
problema la existencia de una jurisdiccion especializada no sujeta al/ control de /os
drganos jurisdiccionales propios de cada pais.?®

Con respecto a /o anterior es necesario comentar que el Tratado de Libre
Comercio firmado por México, corn /os Estados Unidos y Canada contiene dos
capitulos en materia de solucion de controversias. E/ capitulo 718 contempla
instituciones y procesos para resolver controversias que surjan entre /os Estados,
cuando wuno de ellos adopta una "medida”, esto es una decisidon administrativa, un
reglamento o una fey, que ofro de /os Estados considere que es violatoria de los
derechos que le corresponden por e/ tratado. Asimismo, el capitulo 19 contempla
/a solucién de controversias que surjan porque uno de los paises intente aprobar
leyes sobre competencia desleal (dumping) o impuestos compensatorios que no
son conformes con los criterios del tratado o del GATT, o porgue resuelva
controversias de este tipo entre particulares con soluciones que no son ajustadas

a su propia legislacién nacional.

En cuanto a la regulacidon de /la Constitucion General de la Republica sobre fos
Tratados Internacionales, se encontré que /a Carta fMagna se refiere a este tipo de
instrumentos en diversos articulos como son el 15, 76, fraccidn I. 89 fFraccion IX,
94, 704 Fraccién I, 717 y 133, sin embargo en dichos articulos se emplea una
terminologia variante. El articulo 15 se refiere a convenios o tratados, el 76-1 a
Tratados y convenciones diplomaticas, /os articulo 78-X, 94, 104 y 133 se refieren
a Tratados y e/ 117 a alianzas y coaliciones. No obstante /o anterior, en la

2% Adame Goddard, Jorge. El Tratado de Libre Comercio de América del Norte. la. edicién, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, Tomo I, México. 1993. p. 81.
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Constitucién General de la Republica mexicana no se encuentra una definicién o
descripcién de 1o que debe entenderse por tratado internacional. Lo que si es claro
es que fodos los instrumentos internacionales de que habla la Constitucién
General mexicana, ya sea {tratados, convenios o convenciones, deben ser
aprobados por el Senado de acuerdo con la fraccion | del articulo 76.

Es importante mencionar que si bien en la Contitucién Politica de México no se
encuentra una conceptualizaciéon de tratado, si la encontramos en /a nueva Ley
sobre lIa Celebracién de Tratados publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
2 de enero de 7992, que distingue dos tipos de instrumentos juridicos
internacionales: Los Tratados y los Acuerdos Institucionales.

Los Tratados se definen en el articulo 2, fraccién ! de dicha Ley, corno el convenio
regido por el derecho internacional publico, celebrado por escrito entre e! Gobiemo
de los Estados Unidos Mexicanos y uno o varios sujetos de derechao internacional
puablico, ya sea que para su aplicacién requiera o no la celebracion de acuerdos en
materias especificas, cualquiera que sea su denominacién, mediante el cual los

Estados Unidos Mexicanos asumen compromnisos.

En el mismo articulo 2, arriba mencionado, pero en su fraccion ll, define al
Acwuerdo Interinstitucional como el convenio regido por el derecho internacional
pablico, celebrado por escrito entre cualquier dependencia w organismo
descentralizado de /a administracion publica federal, estatal o municipal y uno o
varios organos gubernamentales extranjeros u organizaciones internacionales,
cualquiera que sea su denominacion, sea que derive © no de un tratado

previamente aprobado.

La distincién entre ftratados y acuerdos interinstitucionales es principalmente
formal Los primeros se realizan entre el Estado mexicano, como persona juridica
de derecho internacional, y otra persona juridica de derecho internacional y los
Acuerdos se [levan a cabo enfre dérganos gubernamentales, que no tienen
personalidad juridica irternacional, o entre un organo gubernamental y uno o
varnos organismos internacionales. Lo que distingue a ambos documentos es
Gnicamente el sujeto que celebra y el drgano de aprobacién del documento.

Por otra parte, el articulo 133 de la Constitucién Politica de México, dispone /o
siguiente: "Esta Constitucién, las leyes de! Congreso de la Unién que emanen de
ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se
celebren por el Presidente de /a Repablica, con aprobaciéon del Senado, seran la
Ley Suprema de ftoda la Unién. Los jueces de cada Estado se amreglaran a dicha
Constitucion, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda

haber en las constituciones o leyes de los Estados.”
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Este articulo que contiene la llamada cldusula de la supremacia Federal, fue
presentada por el Congreso Constituyente de 1976, en la 54a. sesién ordinaria,
celebrada el 271 de enero de 71917, sin hallar antecedente en el proyecto de
Constitucién de Venustiano Carranza, pero si en la constitucién de 7857, en el
articulo 126. La inspiracién o el origen de este articulo se encuentra en el articulo
Vi, inciso 2 de /a Constitucién Nortearnericana.

Lo anterior demuestra que la eficacia juridica de un tratado internacional en
Meéxico, depende de su concordancia con la Constitucion General de la Reptblica.

El articulo constitucional mencionado anteriormente, también tiene relevancia en
cuanto al esclarecimiento de las relaciones del TLC, con las leyes federales
aprobadas por el Congreso, es decir determinar si el TLC tiene igual, mayor o
menor jerarquia que las leyes federates aprobadas por el Congreso de la Unién.
En esta cuestion no se encuentra solucién en la nueva Ley sobre celebracion de

Tratados.

Es necesario distinguir que el mencionado articulo 133 constitucional habla de ias
feyes emanadas de la Constitucién por lo que debernos especificar cudles son
éstas. En este sentido se puede afirmar que el ordenamiento juridico mexicano
distingue dos tipos de leyes federales: las "leyes emanadas” de la constitucion,
que son las leyes organicas reglamentarias de preceptos constitucionales, y las
demds leyes federates o leyes ordinarias. Las primeras tienen, junto con la
Constitucion y los tratados internacionales, la jerarquia de ley suprema de la
Unién; las segundas tienen una jerarquia inferior, por lo que en caso de confiicto
entre una ley orgdnica o reglamentaria y una ley ordinaria, debe prevalecer la
primera.’°

No obstante lo anterior, el Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa
sostuvo la tesis siguiente: "no es correcta /a apreciacion de que wna ley
reglamentaria de algidn precepto constitucional, como lo es /la Ley del Seguro
Social, sea, por naturaleza propia, jerarquicamente superior a otros ordenarnientos
generates, como también lo son las leyes orgdnicas, las leyes ordinarias o cédigos
de materias especificas.. . "3 Segun la tesis planteada, la jerarquia de las leyes
se resuelve de la siguiente manera: “la unidad de /as normas esta constituida por
el hecho de que la creacion de las de grado mas bajo, se encuentra deterrninada
por otras de nivel supenor, cuya creacién es prevista, a su vez, por otra todavia
maés alta, hasta llegar a la norma primara o fundamental que representa, siempre,
la suprema razon de validez de todo orden juridico. Las normas generales
creadas por Organos legislativos constituidos, representan un nivel
inmediatamente inferior al de la Constitucién de la Repdblica en el orden

30 Adame Goddard, Jorge, Op. Cit. p. 85.
31 io icial de 1a fe i6n, 8a. época, Tomo I, 2a. parte, enero-junio, 1988. p.142.




Jjerdrquico del derecho. Esa es precisamente la intencion del constituyente
manifiestamente expresada en el texto del articulo 133 constitucional.. .”.

En tal virtud puede afirmarse que de acuerdo con el articulo 133 constitucional los
tratados internacionales tienen la misma jerarquia que las leyes reglamentarias y
organicas emanadas de /a constitucién, y mayor ferarquia que las leyes ordinarias.
3- LAS MEDIDAS DE NORMALIZACION Y DE INVERSIONES EN
EL TRATADO DE LIBRE COMERCIO.

Como se ha observado, el objetivo de/ Tratado de Libre Comercio de América del
Norte es integrar una regién en donde el comercio de bienes y servicios, asi cormo
las inversiones se intensifique y sea mas ordenado y equitativo, beneficiando a

todas las partes del Tratado.

El Tratado de Libre Comercio de Norteaménca esta conformado de un preambulo
¥ 22 Capitulos distribuidos en ocho partes, las cuales se refieren a los siguientes

temas:
Primera Parte: Aspectos Generales. Integrada por los capitulos I y ll, que se
ocupan de los objetivos del tratado y de las definiciones generates.

Segundo Parte: Comercio de bienes. Integrado por los capitufos Il a VIll, que se
refieren del trato nacional y acceso de bienes al mercado, reglas de ongen;
procedimientos aduaneros,, energia y petroquimica basica, sector agropecuario y
medidas sanitarias y fitosanitarias y medidas de emergencia.

Tercera Parte: Barreras Técnicas al comercio. Integrado por el capitulo IX,
relativo a las medidas de normalizacion.

Cuarta Parte: Compras del sector publico, especificado en el capitulo X.
Quinta Parte.- Inversiéon., servicios y asuntos relacionados. [Integrado por los
capitulos X1 al XVI, relativos a inversién;, comercio transfrontenizo de servicios,

teria de corr 1cia,

telecormnunicaciones; servicios financieros politica en 0
monopolios y empresas del Estado y entrada temporal de personas de negocios.

Sexta parte: Propiedad Intelectual. Desarrollado en el capitulo XVII.

Séptima Parte: Disposiciones administrativas e institucionales. Integrado por /os
capitulos XVIll al XX, que se refieren a la publicacion, noftificacion y administracion
de leyes; revision y solucién de controversias en materia de antidumping y cuotas

compensatorias y disposiciones institucionales y procedimientos para /a solucién

de controversias.



Octava parte: Oftras d}'spcsiciones. Integrado por los capitulos XXI y XX que’
tratan sobre /as excepciones y las disposiciones finales, respectivamente.

Entre las disposiciones que contiene el documento en cuestion, los que se
relacionan de manera directa o indirecta con el tema en estudio son las medidas
relativas a normalizacién, la inversion y los servicios. En este orden de ideas, se
hara referencia a estos tres temas y su relacion con e/ turismo.

Como antes se dijo, el capitulo IX contiene los acuerdos en materia de medidas
sobre normalizacién. En este aspecto el docurnento que analizamos reconoce
que todos los paises integrantes cuentan con normas y regulaciones técnicas de
cardcter obligatorio, cuya finalidad debe ser, exclusivamente, la proteccién de la
vida y la salud humana, animal y vegetal, la seguridad de! medio ambiente y la
proteccién a los consumidores.

El capitulo consta de los articulos 901 a 915 y de los anexos 808.2, 9713.5. a- 1;
913.5. a-2, 9713.5. a-3 y 973.5. a-4.

Los articulos se refieren, respectivamente a los siguientes temas: @mbito de
aplicacién, extensién de obligaciones; confirmacién del Cdédigo de Obsticulos
Técnicos al Comercio y otros tratados, principales derechos y obligaciones, uso de
normas internacionales, compatibilidad y equivalencia; evaluacién del nesgo,
evaluacion de la conformidad, notificacion, publicidad y suministro de informacion.-
centros de informacién; Comité de medidas Relativas a Normalizacién, consultas

técnicas y definiciones.

Por su parte /os anexos se refieren a: normas ftransitorias para los procedimientos
de /a conformidad, Subcomité de Normas de Transporte Terrestre; Subcomité de
Normas de Telecomunicaciones; Consejo de Norrmas Automotrices; y Subcomité

de Etiquetado en Bienes y del Vestido.

Con el propdsito de hacer compatibles los regimenes de normalizacion entre los
tres paises y no constituirlos en barreras comerciales, el capitulo de normas
contiene las disposiciones necesarias para hacer mas transparente el proceso de

su elaboracién y aplicacién.

Asimismo, se acordé: .- Que las normas técnicas y los métodos para determinar
su cumplimiento se apeguen al principio de trato nacional, para evitar
discriminaciéon entre los productos originarios de las partes. 2.- Que se utilicen /las
normas internacionales como marco de referencia. 3.- Que se adopten las
medidas necesarias para lograr la convergencia futura de los sistemas. 4.- Que se
ajusten Jos procesos de validacién de! cumplimiento de /Jlas normas a
las disciplinas del capitulo y 5.- Que se establezcan ambitos especificos de
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cooperacién que incluyan mecanismos de consuita, intercambio de informacién y
notificacién.>

Estas medidas de normalizacién serdn supervisadas por un Comité de Normas
Técnicas que se reunird de manera periodica para atender, entre ofros, asuntos
relacionados con telecomunicaciones, transporte, sector automotnz, textiles,
embalaje, requisitos de informacién al consumidor, programas de verificacion,
criterios de evaluacién ambiental y métodos de evaluacién de riesgo.

Las disposiciones del Tratado relativas a la normalizacidn complementan el
contenido de la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacién en vigor en México,
lo que coadyuvard a que tanto los productos como los servicios tengan estandares
de calidad similares en los paises integrantes del acuerdo comercial.

Otro de los Capitulos relacionados con el turismo es el relativo a la inversién. El
Capitulo XI del Tratado incluye normas aplicables a los inversionistas de los tres
paises, a sus inversiones a las provenientes fuera de la regién, siempre y cuando
estas dltimas realicen actividades empresariales basicas dentro de Ia misma.

El concepto de inversiéon es muy amplio, ya que abarca todas las formas de
propiedad y de participacién en las empresas.

Sin embargo, cabe aclarar que las inversiones en instituciones financieras se
regulan por las disposiciones del capitulo de servicios financieros, salvo que aquel
capitulo remita a las disposiciones de éste.

Entre los acuerdos mas sobresalientes sobre el tema de /as inversiones, destacan
los siguientes:

1.- Se incorporan las clausulas de trato nacional y la de la nacién mas favorecida,
con lo cual los Estados Parte deben otorgar a los inversionistas y sus inversiones
de los Estados Parte, un trato no menos favorable del que otorga a sus
inversionistas o inversiones, o a los inversionistas o inversiones de otros paises.

Por otra parte también se incorparan las normas de derecho internacional pablico
referentes a la proteccion y respeto de los derechos adquiridos por los extranjeros
y a la prohibicidn de un trato discriminatorio. De esta forma, los inversionistas y
sus inversiones deberan recibir un trato no discriminatorio, equitativo y justo.

2.- Las partes podran adoptar y mantener medidas tendientes a exigir el

32Blanco Mendoza, Herminio, Las iaci C iales de México con el Mundo. 1a. edicién, Fond
de Cultura Econémica, México, 1994. p.199.
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cumplimiento de formalidades epeciales, como el requerir que el inversionista
resida en el territorio del Estado Parte donde se realiza la inversion o que las
inversiones se realicen conforme a las leyes y normas del Estado Parte, siempre y
cuando dichos requerimientos no impidan el ejercicio de alguno de los beneficios

establecidos en el capitulo que se comenta.

Asimismo, con posterioridad al establecimiento de las inversiones, las Partes
podran solicitar a los inversionistas de los Estados Parte informacion rutinaria con
relacion a las inversiones que se establezcan en su territorio, la cual sera
utilizada de manera confidecial para evitar cualquier perjuicio a los inversionistas.
Sin embargo, dicha informacion podra revelarse cuando esté de por medio una
aplicacién equitativa y de buena fe de sus leyes y en lo que se refiere a los
érganos de direccidon en las sociedades de un Estado Parte con participacion de
capital extranjero de los otros Estados Parte, no podra exigirse que el
nombramiento de los altos directivos recaiga en personas de determinada

nacionalidad.

Igualmente se establece que los inversionistas de los Estados Parte podran
convertir libremente la moneda de curso legal que adquieran con motivo de
ingresos derivados de una venta, ganancias, pago de préstamos y otros ingresos
derivados de su inversion en divisas, al tipo de cambio que prevalezca en el
mercado, asegurandose la libre transferencia de las mismas.

3.- El establecimiento, adquisicicn, expansidn, direccion, conduccién u operacion
de las inversiones no estara sujeta a requisitos tales como niveles de exportacion,
contenido nacional minimo, trato preferencial a proveedores nacionales,
relacionar el volumen de las importaciones a los ingresos de las exportaciones,
transferencia de tecnologia y actuar como proveedor exclusivo de los bienes o
servicios que se produzca para un determinado mercado.

Los Estados parte y los que no lo son, no pueden condicionar cualquier ventaja
en conexidn con las inversiones a los siguientes requerimientos: contenido
nacional minimo, trato preferencial a los proveedores nacionales, importaciones
sujetas a los ingresos de las exportaciones y restringir la venta de bienes o
servicios en razon del volumen de ias exportaciones o a las ganancias en moneda
extranjera, pero un Estado Parte si puede condicionar el otorgamiento de
cualquier ventaja, cuando en su territorio se ubique la produccién, se presten
determinados servicios, capacite o emplee trabajadores, construya o amplie
instalaciones y se lleven a cabo determinadas investigaciones.

4.- En relacién a las expropiaciones, nacionalizaciones o cualquier otra medida
similar sobre las inversiones, uGnicamente se realizaran por causa de utilidad
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publica, mediante indemni i6n, sobre b no discriminatorias y de acuerdo a
las normas de derecho internacional.

Dichas normas establecen que la compensacion debera ser previa o simultanea a
ia expropiacion, adecuada y justa.

5.- Los Estados Parte podran negar los beneficios que se derivan del capitulo de
inversiones a las sociedades inversionistas que sean controladas o propiedad de
un Estado no Parte, si no mantiene relaciones diplomaticas con ese Estado no
parte, o ha adoptado o impuesto una medida en virtud de la cual se prohiban la
realizacion de transacciones con el Estado no parte.

Los beneficios que otorga el Tratado en materia de inversiones, podran ser
disfrutados por cualquier persona o empresa constituida conforme a las leyes de
cualquiera de los tres paises; esto implica que aquellas empresas o instituciones
financieras de otros paises no signatarios, que cuenten con empresas subsidarias
establecidas en cualquiera de los paises Parte, podran tener acceso a los otros
paises de Norte América, a través de tales empresas subsidiarias.

No obstante lo anterior, Canada se reservd el derecho de negar tales beneficios a
cualquier entidad que no esté controlada por personas de alguno de los paises
signatarios.

6.- Las disposiciones referentes al trato nacional, trato de nacién mas favorecida,
requerimientos de desemperfio y érganos de direccion, no seran aplicables a nivel
federal segin se especifica en los Anexos | y It del Tratado y en el ambito estatal
no son aplicables dichas disposiciones en los dos afos siguientes a la entrada en
vigor del tratado y con posterioridad se aplicaran las reservas que formulen los
Estados parte durante el periodo antes mencionado. Dichas disposiciones no son
aplicables a nivel municipal o local.

En cuanto a las reservas establecidas por México, éstas tienen por objeto excluir
o meodificar ciertas disposiciones que, de aplicarse, serian contrarias a la
Constitucion General. Asi, se prohibe a los extranjeros adquirir el dominio directo
sobre tierras y aguas en la zona prohibida para ellos por las leyes mexicanas, sin
que esto impida por parte de los extranjeros la posibilidad de adquirir Certificados
de Participacion Patrimonial.

Queda prohibida cualquier participacién extranjera en las actividades vinculadas
con petréleo y otros hidrocarburos, petroquimica basica, electricidad, energia
nuclear, tratamiento de minerales radiactivos, comunicaciones via satélite,
servicios de telégrafo, radiotelegrafia, postal ferrocarriles, emision de billetes y
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acuiacion de moneda, control y vigilancia de aeropuertcs, helipuertos, puertos

maritimos y terrestres.
Asimismo, México formulé una reserva relativa a la revisidn de la inversién
extranjera directa por la Comision Nacional de Inversiones Extranjeras, en virtud
de ja cual ésta seguira revisando la inversidon extanjera directa en ios sectores
restringidos mencionados en los Anexos del Tratado. Por otra parte, en relacion a
los sectores no restringidos, fa Comisién Nacional de Inversiones Extranjeras
Gnicamente revisara la adquisicion directa o indirecta realizada por un
inversionista de otro Estado Parte de mas de 49 por ciento de la participacion en
una empresa establecida en México que sea propiedad o esté controlada, directa
o indirectamente, por nacionales mexicanos dentro de un sector no restringido, si
el valor de los actives brutos de la empresa establecida en México no es inferior
al monto del umbral (topes) aplicable.

Cabe aclarar que el tope aplicable a los inversionistas de Canada y Estados
Unidos sera de 25 millones de ddlares estadounidenses en los primeros tres afios
a partir de la fecha de entrada en vigor deil tratado y aumentara cada tres afnos
hasta un monto maximoe de 150 millones de ddlares estadounidenses, a partir del
décimo ano de la entrada en vigor del Tratado, con ajustes anuales de los topes

de acuerdo con la inflacion.
4.- LOS SERVICIOS DENTRO DEL TRATADO DE LIBRE COMERCIO.

Es necesario resaltar que el comercio internacional de servicios requiere de
principios a nivel internacional, tanto en ambitos multilaterales como regionales,
mismos que implementan y reforman el derecho interno de los paises.

Para comprender de una manera mas clara la inclusion de los servicios en un
Tratado de Libre Comercio en el cual podria pensarse que solamente se incluyen
los productos que se comercializan, diremos que los servicios adquieren real
importancia econdémico-juridica, en el momento que se observa la importante
participacion del sector en el Producto Interno Bruto, en la generacion de empleos
y en la captacién de divisas y, sobre todo, en la simbiosis que se da entre
servicios que desde un pais determinado se prestan en mercados extranjeros e
inversionistas que para cumplir dichas tareas requieren de garantias legales
asimilables a jos nacionales de dichos mercados. Esto es, un derecho de
establecimiento, un trato nacional y mecanismos que garanticen seguridad
juridica pasan a ser premisas fundamentales en las transacciones comerciales

sobre servicios.??

33Hernindez R. Laura. El Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Tomo II, 1a. edicién, UNAM,
Meéxico, 1993. p. 99.
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De acuerdo con Laura Hernandez, quien afirma en su libro El Tratado de libre
Comercio de América del Norte, se considera que "los servicios son actividades
econémicas que dan origen a productos intangibles o inmateriales de distintos
grados de complejidad determinados por el contenido de conocimientos que
implican o envuelven. Los cuales no son generados por la agricultura, mineria o
industria y participan directa o indirectamente en la produccién y consumo de
bienes fisicos © manufacturas”.

Los servicios a que nos venimos refiriendo tienen las siguientes caracteristicas:

A.- Intangibilidad, ya que los servicios como intangibles, carecen de materialidad
como los productos conocidos en las manufacturas o bienes.

B.- No son almacenables, ya que no se concentran en un depdsito en forma de
stock. Los servicios se consumen al momento de producirse y generalmente van
aparejadas a alguna transaccion principal.

C.- No son transportables, ya que las aduanas sélo registran mercancias y
objetos fisicos transportables.

Entre todos los servicios que se incluyen en el Tratade de Libre Comercio se
encuentran los que requieren para su funcionamiento el establecimiento de una
oficina en el pais huésped, tales como renta de automdéviles u hoteles, y otros que
tienen tanto elementos de inversion como de comercio tales como turismo,
comunicaciones, computaciéon, construccion e ingenieria, adiestramiento,
franquicias, maquiladoras, etc.

En los casos anteriores el prestador de servicios actuara como inversionista
extranjero en el pais huésped y su tratamiento debe ser el mismo que si se tratara
de un fabricante de mercancias extranjeras o nacionales que se venden en el
mercado del pais huésped.

D.- Son simuiltaneos porque se producen y consumen al mismo tiempo.

Por otra parte, los servicios se han intentado clasificar de acuerdo a su destino,
produccién, consumo y funcién, sin embargo la clasificacién mas acertada es en
cuanto a su destino que los divide en servicios personales, empresariales y
piblicos o sea dirigidos al consumidor, al productor, al sector ptblico o
profesionales.

Los servicios directos al consumidor son los que se refieren al turismo y otros
tales como tintorerias, limpieza, etc. .



Wiker y Jaramillo afirman que el comercio de servicios comprende o siguiente:
a.- Transacciones fronterizas de la voz, la imagen, datos u otra inforrnacidn.

b.- Servicios prestados dentro de las fronteras nacionales a no residentes, como
el turismo.

¢.- servicios prestados por exportacién o importaciéon directa, como transportes y
seguros.

d.- Servicios prestados que implican el viaje de productores de otro pais,como
ingenieria y consuitoria.

e.- Servicios prestados en el marco de relaciones contractuales, como propiedad
intelectual, tecnologia o pagos por regalias u honorarios.

f.- Servicios prestados a través de filiales en el extranjero, como reparacién de

medios de transporte, capacitacion via adiestradores y controfadores de calidad
de productos para presentar en mercados exiranjeros de bienes y manufacturas.34

En cuanto al Tratado trilateral de libre comercio entre México, Estados Unidos y
Canada, en los capitulos XII a XVI del mismo se ocupan del comercio de servicios
y contienen las disciplinas generales para el comercio transfronterizo de servicios,

incluso los profesionales y los turisticos.

El capitulo Xl sobre comercio transfronterizo de servicios, cubre actividades tan
diversas como la construccion, los servicios profesionales, los de computacion, el
transporte terrestre, las telecomunicaciones, los servicios_ portuarios, los aéreos
especializados, los de reparacién y mantenimiento, el comercio al mayoreo y
menudeo, los servicios de telecomunicacion de valor agregado y los turisticas,

entre otros.

En este rubro se establecen una serie de principios generales :

1.- El pais importador otorgara al proveedor extranjero un trato equivalente al que
proporciona a sus nacionales o a los proveedores locales de un estado o
provincia.

2.- Trato de nacion mas favorecida que consiste en que los tres paises se otorgan
entre ellos un trato no menos favorable que el que conceden, en cualquier

servicio, a otra nacidn no miembro.

Exterior de Méxi 1a. edicién, UNAM, Méxi

34wiker y illo, Régi idico del C
1992, p. 58,
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3.- No obligacién de residencia, por lo que el proveedor de un servicio podra
proporcionario desde cualquier pais de la region, independientemente de su
domicilio permanente.

Las normas sobre el comercio transfronterizo de servicios regulan las medidas
aplicadas a los prestadores de servicios de los Estados Parte, en su comercio
transfronterizo, incluyendo las siguientes:

a.- La produccion, distribucién, comercializacion, venta y prestacion del servicio;

b.- Compra, pago y utilizacién del servicio;
c.- Acceso a los sistemas de distribucién y transportacion para la prestacion del

servicio;
d.- La presencia en su territorio de Jos prestadores de servicios de las otras

Partes; y
e.- El otorgamiento de fianza o de otras formas de garantia financiera como
condicion para la prestacion del servicio.

Los subsectores de servicios negociados en el Tratado trilateral, son los servicios
profesionales, el transporte, el turismo, las telecomunicaciones y la construccion,

reparacion y mantenimiento.

En concordancia con el proceso de regionalizacién en que se encuentra México,
se han llevado a cabo algunas modificaciones al marco juridico turistico del pais.
Como ya se ha comentado en capitulos anteriores, se expidid una nueva Ley
Federal de Turismo en la que se hace normativo el concepto de inversién
extranjera, estableciéndose el fomento a la inversién en materia turistica de
capitales nacionales y extranjeros, asimismo se establece la creacién de normas
mexicanas de calidad y clasificacidon de los servicios turisticos por los organismos
nacionales de normalizacion. Todo o anterior con la finalidad de otorgar una
mayor seguridad tanto al prestador de jos servicios turisticos como al consumidor.

5.- INFLUENCIA DEL TLC EN LAS ADECUACIONES AL MARCO JURIDICO DE

MEXICO.

Desde el inicio de las negociaciones del Tratado de Libre Comercio, México ha
ltlevado a cabo una serie de meodificaciones en su orden juridico que abarca
reformas a la Carta Magna y a mas de quince ordenamientos legales. Todo esto
con la finalidad de lograr una mayor seguridad juridica en las inversiones e
intercambios comerciales y de servicios que propicia la entrada en vigor de dicho
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Tratado.

Entre las leyes que han tenide modificaciones o han sido nuevamente formuladas
se encuentran la Ley Agraria, Ley de Asociaciones Regligiosas y Culto Publico,
Ley Sobre Celebracion de Tratados, Ley De Competencia Econémica, Ley De
Proteccién al Consumidor, Ley De la Comisién Nacional de Derechos Humanos,
Ley de Correduria Publica, Ley Forestal, Ley Sobre Metrologia y Normalizacion,
tey Orgadnica de Petréoleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios, Ley De Pesca,
Ley Organica de los Tribunales Agrarios y Ley de Turismo, entre otras.

Todos estos ordenamientos y. en algunos casos, sus repectivos reglamentos, han

sido adecuados a la nueva etapa de apertura econdomica que se presenta en el
pais.

En cuanto a servicios se refiere, el orden juridico de México ha presentado
modificaciones, principalmente en la Ley de Competencia Econdmica, LlLey
Federal de Proteccién al Consumidor y Ley Federal de Turismo, entre otras.

No obstante lo anterior, aun es necesario llevar a cabo ciertas modificaciones a

otros ordenamientos legales para estar acordes con los principios concertados en
el Tratado.

Para estos efectos estamos de acuerdo con el planteamiento de Laura
Hermandez, expresado en el Tomo 1l del libro "El Tratado de Libre Comercio de
América del Norte”, en el cual indica que “los servicios en la economia de México
se inscriben en el concepto de una actividad econdmica que puede ser
desarrollada tanto por el estado como por los particulares”.

En ese sentido es de considerarse que en el TLC scolamente se incluyen los
servicios que prestan los particulares, excluyendose expresamente los
compromisos juridicos regionales con los servicios federales, estatales,
municipales, imparticion de justicia, salud, seguridad social, educacion, vigilancia
y policia, museos y bibliotecas.

Considerando por otra parte que los tratados y las leyes emandas de la
constitucion tienen igual jerarquia, y que en caso de conflicto entre ellos no puede
aplicarse el principio de que la ley posterior deroga la anterior, ya que si una ley
posterior deroga un tratado se contradice el principio fundamental de que los
tratados deben cumplirse, y si un tratado posterior derogara una ley seria en
contra del articulo 72-f de la Constitucion General de la Republica que exige que
las leyes sean derogadas con aprobaciéon de ambas Camaras.

Relacionando !o mencionado anteriormente con el TLC, es de destacarse un
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posible conflicto entre dicho tratado y las siguientes Leyes: Ley Reglamentaria del
Articulo 5 Constitucional, relativo al Ejercicio de las Profesiones, Ley Organica del
Articulo 28 Constitucional en materia de Monopolios, Ley de Imprenta
(reglamentaria de los articulos 6 y 7 constitucionales), ley reglamentaria del
articulo 131 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
Materia de Comercio Exterior, Ley Organica de la Fraccion | del articulo 27 de la
Constitucién General, esto es en relacién a la prohibicion de extranjeros de
adquirir el dominio de tierras y aguas nacionales o para obtener concesiones
mineras, Ley Reglamentaria de! articulo 27 Constitucionasl en materia de
Petréleo, Ley de Amparo, regiamentaria de los articulos 103 y 107 de Ila
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ley Federal de! Trabajo,
reglamentaria de! articulo 123 constitucional.

Como se puede advertir existe un amplio campo de conflictos que pueden
suscitarse si, adoptando la teoria de que el tratado es parte del derecho
mexicano, se denunciaran contradicciones entre esas ieyes y el tratado.

En vista de lo anterior, estamos de acuerdo con Jorge Adame Goddard,33 quien
afirma que en el derecho mexicano el problema de la ubicacion de los tratados, y
eventualmente el caso de la ubicacion dei Tratado de Libre Comercio en el orden
juridico mexicano, es un problema no resuelto y que no tiene aparentemente una
solucion, de seguirse con [0s planteamientos con Ios que ahora se ha tratado de
abordarlo. De lo anterior resuilta que, o se decide que los tratados prevalecen
sobre la legislacién federal, y entonces se contradiria la Constitucién General en
cuanto dispone que las leyes aprobadas por el Congreso de la Unién no pueden
modificarse o derogarse, sino a través del mismo procedimiento que las llevd a su
publicacion, o se resuelve que prevalecen las leyes aprobadas por el Congreso y
entonces se permitiria que el Congreso de la Unién modificara unilateralmente el
contenido de los tratados, violando asi el principio de pacta sunt servanda.

Una posible solucion a lo anteriormente planteado, es el método que estan
adoptando actuzimente los paises parte de! Tratado de Libre Comercio de
Norteameérica, en materia de competencia desleal, al procurar que las leyes de los
paises partes del tratado sean uniformes en las materias concernientes a dicho

tratado.

Sin embargo, finalmente seran los tribunales federales y la Suprema Corte de
Justicia los que definiran el problema, en cuanto se presente una caso de
contradiccion entre el Tratado de Libre Comercio y una Ley Organica o
reglamentaria de preceptos constitucionales, o bien cuando se presente el caso
de si puede ser revisada o impugnada, mediante juicio de amparo, una de las

33 Adame Goddard, Jorge, Op. Cit. ps. 94 y 95.




133

desiciones que llegara a tomar alguno de jos &rganos de solucién de
controversias erigidos por el tratado y que afecte derechos tutelados por alguna
de aquellas leyes.
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CAPITULO V
REFORMA A LA CONSTITUCION FEDERAL EN MATERIA DE TURISMO.

En este Capitulo se formulara y analizara una propuesta para otorgar una posible
solucién juridica y constitucional a la impresicién que existe en cuanto a las
facultades de la federacion para legislar en materia de turismo y las de las
entidades federativas para expedir sus leyes estatales sobre dicha materia. La
tesis no excluye las facultades de ambas instancias, sino que las hace
compatibles, sin menoscabo de la competencia estatal.

1.- EL ESTADO FEDERAL Y LAS FACULTADES DE
FEDERADAS.

LAS ENTIDADES

En relacidn a la génesis y naturaleza juridica del! Estado federal se han
desarroliado diversas teorias que en el presente estudio resulta indispensable
recordar de manera general, para estar en posibilidad de adentrarnos al estudio
de las facultades del estado federal.

La teoria de Ia coparticipacion de la soberania o de ia cosoberania constituye el
primer intento para explicar la naturaleza juridica del estado federai. Dicha teoria
se basa en la interpretacion histdrico-politica de los acontecimientos creadores

del federalismo norteamericano.

Esta teoria estima que la Constitucidn norteamericana constituye solamente un
pacto por el que los Estados norteamericanos de New Hampshire, Massachusetts,
Rhode Istand , Connecticut , New York , New Jersey , Pennsylvania,
Delaware. Maryland, Virginia, Carolina del Norte, Carolina del Sur y Georgia
abandonaron parte de su soberania en favor del Estado central, formando asi los
Estados Unidos de Norteamérica, conservando integramente las entidades
firmantes, la soberania que no hubieren cedido expresamente. De esta manera
ese pacto organiza dos poderes, independientemente el uno del otro, con ia
circunstancia de que a ambos pertenece Ia soberania y ésta no se halla
restringida, sino solamente compartida.



Bodino, considerdé que la soberania era una, inalienable e indivisible de donde
resulta el error de dicha teoria. Jellinek abundd acerca de la capacidad de auto-
determinarse expresando que: "no hay ninguna soberania, dividida, fragmentada,
disminuida, limitada, relativa™s y las entidades federativas estdn supeditadas,
para la ejecucion de sus actos a las disposiciones de la Constitucion general, que
les fija normas limitadoras de la facultad de autodeterminaciéon de que disfrutan,
luego, consecuentemente no pueden ser soberanos. Rezagos de esta teoria se
encuentran en nuestra Constitucién Politica que, en su articulo 40 se refiere a los
Estados "libres y soberanos” cuando establece: "Es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una Replblica representativa, democratica, federal, compuesta de
Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero
unidos en una Federacion establecida segun los principios de esta ley
fundamental”.

En cotraposicion con dicha teoria, que tuvo su auge a mediados det siglo pasado,
se desarrolld la teoria de Calhoun que es difundida en Europa por uno de sus
partidarios, el jurisconsulto aleman Seidel.

Para los Calhounistas la soberania, atributo esencial del Estado es (nica e
indivisible, dando por resultado que dentro de una Asociacién de Estados no
puede pertenecer simultaneamente al Estado Central y encontrandose en el
primer caso frente a una simple confederacion de Estados que no constituye sino
un “vinculum juris” de derecho publico, no existiendo una colectividad central
distinta de los miembros; y en el segundo caso siendo la soberania patrimonio del
Estado Central, tratariase de un simple Estado Unitario. Ante esta disyuntiva
Calhoun afirma que las entidades federativas son las unicas soberanas con
caracter estatal porque por un pacto constitucional no puede crearse un Estado y
menos un Estado superior a ellas; luego concluye de esta premisa que no existe
propiamente un Estado central y que las entidades federativas no solamente
tienen derecho de modificar los actos del poder central que sean contrarios al
pacto, sino hasta el de separarse de la Unién cuando lo crean necesario porque
los derechos de su propia conservacion son superiores a las obligaciones que les
imponga el pacto federal.

Sin embargo, esta teoria que se convirtid en la bandera politica de los estados
separatistas, llegé a la absurda conclusion de negar la existencia de obvias
realidades: Estados Unidos de Norteamérica, Suiza y Alemania. Como la lagica
demuestra lo contrario, ha quedado definitivamente rechazada esta teoria por Ia

ciencia juridica.

36Jellinek, Jorge, Compendio de la Teoria General del Estado, Traduccién de Garcia Maynez, 3a,
Porria S.A. de C.V. . México, 1965. p. 184,
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Si se contina en busca de la nota especifica del estado federal que se encuentre
invariablemente en todas las federaciones, desde la Grecia hasta las de nuestros
tiempos, nos encontramos con el intento de explicacion de la naturaleza juridica
de la federacion por la teoria de la descentralizacién, sostenida principalmente
por Kelsen, quien afirma: " los érganos encargados de establecer normas locales
individuales y en cierta medida también generales, son elegidos por aquellos para
quienes las normas establecidas han de ser obligatorias. El orden creado de este
modo constituye los llamados cuerpos auténomos, cuyo tipo mas caracteristico lo
tenemos en el municipio”™7. La sola presencia de la autonomia municipal no es
indice de una federa n, Ni aan la descentralizacion provincial que implica ya no
sélo la descentralizacion administrativa sino también la politica, pues se extiende
a los 6rganos de legislacién y ejecuciéon; pero afadiendo un grade mas, nos
encontramos con la descentralizacion federal, caracterizada por la autonomia
constitucional y la participacidon de fas entidades federativas en la expresién de la
voluntad nacional, "en la que no solo la ejecucidon y la legislacion se encuentran
repartidas entre una autoridad central y varias autoridades Jocales, sino cuando
ademas se confiere a los 6rganos legislativos locales competencia para darse su

Constitucion en su esfera particular”.38

Mouskheli, especialista de! estudio de la teoria juridica del Estado Federal, sigue
los rasgos generales de la teoria de Kelsen y propone la siguiente definicion del
Estado Federal "El Estado federal es un Estado que se caracteriza por una
descentralizacion de forma especial y de grado mas elevado, que se compone de
colectividades miembros dominadas por él, pero que poseen autonomia
constitucional y participan en Ja formacion de la wvoluntad nacional,
distinguiéndose de este modo ae las demas colectividades puablicas inferiores™ 32,

Segln Kelsen y Mouskheli la federaciéon consiste tan solo en una forma especifica
y un grado especial de descentralizacion; pero como expone F. Gaxiola en el libro
Algunos Problemas del Estado Federal: "autonomia constitucional y
descentralizacion, son fendmenos de distinta naturaleza juridica, no siempre ia
autonomia constitucional nace por un fenédmeno de descentralizacién, puede
también surgir por un proceso de concentracion, como en los Estados Unidos de
Norteamérica en que varias entidades juridicas soberanas reuniéronse en un
pacto federal imponiéndose una limitacidn por voluntad propia™.

Para Borel es signo especifico del Estado Federal, como indica Mouskheli en su
obra, la participacién que tienen las entidades federativas en la formaciéon de la
voluntad popular: "El Estado Federal, dice Borel, es aquel! en que se concede
cierta participacion en ia formacion de la voluntad soberana a las colectividades

37Kelsen, Hans, Compendio de la Teoria General del Estada. p. 177,
. 38Kelsen, Hans, Op. Cit. p.180.
IMouskheli M., Teoria Juridica del Estado Federal. EA. Porria S.A. de C.V., México, 1971. p. 319.



publicas inferiores, que vienen asi a distinguirse de los municipios o provincias
del estado ordinario. Esta participaciéon da a las colectividades la condicion de
miembros det estado federativo™40,

Le Fur esta de acuerdo con ello, anadiendo el elemento de la autonomia, ya que
el Estado Federal lo considera "el Estado que retine el doble caracter de Estado y
de Federaciéon de colectividades publicas de una naturaleza especial, estas
Gltimas participan a la vez de la provincia auténoma y de la del ciudadano de una
republica; se distinguen de las demas colectividades no soberanas en que
aquellas son ilamadas a tomar parte en la formacion de [a voluntad dei Estado,
participando asi en Ila substancia misma de la soberania federal"s!.

E! citado autor se extiende en explicaciones acerca de este doble elemento en la
organizacién de! poder publico. Asi pues, escribe Le Fur, en elio estriba la gran
diferenicia entre la forma unitaria, mientras que en el Estado unitario solo existe
una clase de electores, aqui hay dos, mientras que en el Estado Unitario no
existe, desde el punto de vista de la participacion de la soberania, ningtin escalén
intermedio entre el Estado y los ciudadanos, nos encontramos en el federal con
un nuevo factor que coopera a la formacién de la voluntad del Estado. De tal
manera que existen en el Estado Federal dos elementos que deben ser
considerados por separado, desde el punto de vista de la organizaciéon del poder
publico federal, a saber, el conjunto del pueblo y los estados particulares. La
reunion de estos dos caracteres de provincia auténoma y de elector de una
especie particular es precisamente lo que constituye el rasgo caracteristico de los
miembros del Estado Federal, al mismo tiempo que distingue a esta forma de
Estado del Estado Unitario en el que no exiten las colectividades pablicas de este
geénero.

Jellinek objeté a Le Fur y a los que como é!, exigen junto con el requisito de la
autonomia constitucional el de la participacion de los estados en la formacion de
la voluntad general, para considerar que en un estado existe el régimen federal:
“La participacion de los estados miembros en la formacion de la voluntad federal
no resulta esencial en esta clase de estados por razén de que el proceso de Ia
formacion de la voluntad estatal no ofrece ninguna importancia juridica. . . lo que
tiene importancia desde el punto de vista del derecho es que la ley viene a ser la
voluntad del Estado, manifestada por su 6rgano soberano y esta voluntad es
dnica e idéntica cualesquiera que sean los érganos llamados a cumplirla®.

Para Jellinek el federal es un estado soberano formado de muchos estados, cuyo
poder estatal tiene su origen en los estados que lo componen, y que se hallan
ligados entre ellos formando una unidad politica.

4OMouskheli M. Op. Cit. p.198.
41Mouskheli, M., Op. Cit. p. 198.



La opinién de Laband coincide con la de Jellineck, para aqué! el estado federal es
una especie particutlar del estado compuesto o del Estado de Estados, en el cual
se da una superposicion de dos érdenes juridicos estatales: el poder central
unico soberano ; los estados particulares auténomos, subordinados al
primero; pero que sin embargo participan en la formacién de la voluntad soberana
y gozan de autonomia en virtud de derecho propio; y alli es donde difieren de las
demas colectividades publicas inferiores.

También para Gierke la participacion de las entidades federativas en la formacién
de la voluntad nacional no constituye el signo especifico del estado federal, ya
que ella puede tener lugar también dentro del estado unitario; en éste puede ser
concedida a la provincia y aun a la municipalidad.

LLa teoria de Le Fur contribuyd al encuentro del! elemento especifico del
federalismo, pero no es exacto, como se le ha objetado, que la participaciéon
directa e indirecta de las entidades federativas en la expresion de la voluntad
nacional, sea un signo especifico de la naturaleza juridica del Estado Federal, ya
que puede suceder, como acontecié en México de 1857 a 1874, que en una
federacion se implante el unicamarismo o que sea el pueblo y no las entidades
federativas el que reforme o adicione la Constitucion.

Como senala F. Jorge Gaxiola, la autonomia constituciona! es un signo especifico
de la Federacion. Siempre que las comunidades politicas que forman un Estado
tengan derecho de autodeterminacion, en su esfera particular, se podra afirmar
que se esta en presencia de un Estado Federal. Mientras que la autonomia
constitucional no exista, dice el citado autor, ho aparece el Estado Federal,
cualquiera que sea el numero de facultades que se descentralicen y, en cambio
es suficiente que se descentralice una sdla competencia, la de darse cada entidad
su propia Consitucidn, para que surja la caracteristica de una federacion<2,

La autonomia constitucional tiene dos aspectos: el primero consiste en que las
entidades federativas poseen constitucion propia, libremente promulgada y no
realizada por el poder central, Pero la autodeterminacion debe estar restringida
por disposiciones de la misma constitucion general, ya que de lo contrario no
existiria un estado federal, sino varios estados confederados, unidos simplemente
por un vinculo de derecho. El segundo aspecto de la autonomia constitucional
radica en la facultad que poseen las colectividades integrantes de revisar su
propio estatuto fundamental.

En cuanto a los dos ordenes juridicos de! Estado Federal, Gaxiola sostiene que el

federalismo realiza un fenémeno de unién y no de unidad y que su organizacién
se caracteriza por la coexistencia de dos érdenes juridicos distintos: el federal

dicion, Pormia, S.A. de C. V., México. p. 57

“2Gaxiola, F. Jorgs, Algunos F del Estado Federal, la.
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propiamente dicho, que responde al propdsito de crear un estado poderoso desde
el punto de vista del derecho internaciona! y el local que se anima por la
necesidad de conservar las particularidades de cada entidad federativa.

Por otra parte Mouskheli explica los métodos que se emplean en el reparto de
atribuciones entre los 6rdenes federal y local: "la division de los poderes estatales
entre el poder central y la autoridades locales se efectua siguiendo tres métodos
distintos: consiste el primero en enumerar de forma tan completa como sea
posible las atribuciones del poder central y las atribuciones de los estados
miembros; los otros métodos operan, por el contrario por enumeracién parcial; el
segundo método enumera las atribuciones del poder central, de manera que
todas las atribuciones no mencionadas alli caen dentro de la competencia de las
autoridades locales; el tercer método procede a la inversa, es decir, que enumera
las atribuciones de las autoridades locales, de manera que todas las materias no
mencionadas alli recaen en el poder central”.

El articulo 124 de la Carta Magna, sigue el sistema de enumerar expresamente
las atribuciones de los poderes centrales, entendiéndose reservadas las restantes
a los gobiernos locales, a la letra dice: "Las facultades que no estan
expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se

entienden reservadas a los Estados-".

LLos constituyentes norteamericanos trataron de delimitar con toda presicion las
atribuciones del poder local y del federal; asi en la enmienda X establecieron “Las
facultades que la constitucion no delega a la Unién y no niega a los Estado,
quedan reservadas, respectivamente a los Estados o al pueblo”.

Por otra parte, en Canada se siguié el método de enumerar las atribuciones de
los estados, recayendo todas las materias no mencionadas en el poder central.

Debe tomarse en cuenta que la Constituciéon General es la Unica manifestacion
plena de la soberania popular, dicha Constitucion organiza al Estado
distribuyendo o limitando las competencias y crea los 6érganos del gobierno, el
cual tiene entre sus funciones la de expedir leyes. De aqui parte la diferencia
entre leyes ordinarias y leyes fundamentales, éstas son leyes de soberania y por
tanto supremas y relativamente inmutables, ya que la soberania no puede
ponerse en egjercicio sino excepcionalmente; mientras que las leyes ordinarias son
las que emanan del gobierno instituido y limitado por la Constitucién, entre éstas
tenemos las federales y las locales, ninguna de ellas es superior a otra, sus
poderes son coextensos, ambas se encuentran regidas por la Constitucion.
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No sucede lo mismo en el derecho aleman, la Constitucion Imperial de 1871,
consagra la preponderancia del poder central sobre el local, que se ha plasmado
en la frase "el derecho federal tiene supremacia sobre el derecho regional”, y se
continta en la Constitucion de 1919, aunque dando derecho a las entidades
federativas de plantear el conflicte surgido por invasion de jurisdicciones ante el
Tribunal Supremo de Justicia de! Reich. Se ha llegado a dudar de que en tales
circunstancias exista un verdadero estado federal.

La Constitucion norteamericana establece que "Esta Constitucion, las leyes de los
Estados Unidos que se hagan en su prosecucion y todos los tratados hechos o
que se hagan bajo la autoridad de la Unién, seran la suprema ley de la tierra y los
jueces de cada estado se someteran a ella a pesar de lo que en contrario haya en

la constituciones o leyes de los estados".

Tal parece que lo que originé la elaboracion de tal disposicion en la Constitucién
norteamericana fué el temor de que los jueces locales de aquella época, no
ejercitados en la practica del nuevo orden federal, y por otra parte celosos de su
autonomia, ignoraran los principios de la coexistencia de ambos 6rdenes.

La Carta Magna de México, en el articulo 133, que se comentd en el capitulo
anterior, dispone textualmente que: "Esta Constitucion, las leyes de] Congreso de
la Unién que emanen de ella y todos los tratados que esten de acuerdo con la
misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con
aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unién. Los jueces de
cada Estado se arreglaran a dicha Constitucion, leyes y tratados a pesar de las
disposiciones en contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes de los

Estados".

Como se expuso anteriormente, de conformidad con la exégesis de nuestro
sistema constitucional no se consigna la iguaidad de ia Constitucion, leyes
federales y tratados sino la supremacia de aquella sobre éstos;

A la autoridad judicial local, y no a otra, va dirigido este precepto en ambas
constituciones. Para algunos autores, el juez local debe abstenerse de aplicar su
ley local sdlo cuando la inconstitucionalidad de elia esté definida por la
jurisprudencia de la Suprema Corte. Sin embargo el Lic. Tena Ramirez afirma que
cuando el juez local confronta ia ley local con los ordenamientos federales para el
efecto de aplicaria o abstenerse de hacerlo, sdlo en apariencia invade funciones

del Poder Judicial Federal.

En e! derecho constitucional norteamericano traté de evitarse que ocurrieran
invasiones anticonstitucionales de la ley federal en ia local. Hamilton escribié:



“Las leyes nacionales que nc emanen de las facultades constitucionales de Ia
Unién, sino que importen invasiones de poder local de los Estados de la misma
nacién, no seran la suprema ley del pais. Habra puramente actos de usurpacion y

mereceran ser tratados como tales."+?

Puede darse el caso de que haya colision de normas sin que ninguno de los
poderes se haya extralimitado en ia esfera de su competencia, tal acontece en las
HHamadas facultades concurrentes. Aparentemente (ya que Ilos Estados
conservaron al decretarse la constitucién todos los derechos de que eran
titulares, con excepcidén de aquelios otorgados por la Constitucién a la Unién) no
podria haber pugna entre normas federales constitucionales con legisiaciones
estatales , también constitucionales, ya que conforme al principio de
reparto de competencias la facultad legislativa no podria corresponder
simultaneamente a los dos poderes.

Sin embargo, en la doctrina federal se ha sostenido que no es suficiente e] hecho
de que se conceda una competencia a la Federacion para que [os estados
queden privados de ella, ya que no es sdélo otorgamiento de la facuitad a la
federacion lo que genera la incompatibilidad para que los estados la utilicen, sino
el ejercicio actual; ya que si el gobierno de ia Unién no ha ejercido cierta potestad
legislativa que le fue concedida por la Constitucién para utilizarla en beneficio
general, pueden las entidades federativas dictar leyes sobre esa materia, de
donde podriamos concluir que la facultad legislativa concurrente de las entidades
federativas constituye tan sélo un derecho supletorio y asi lo entendié la Suprema
Corte de Justicia de los Estados Unidos de Norteamérica, que afirmdé que la
simple concesion de una facultad del Congreso no importa necesariamente la
prohibicién de que los estados la ejerzan; mas si los términos en que la facuitad
fue concedida al Congreso o si ia naturaleza de eila requieren que el Congreso
Federal la ejerza exclusivamente, ella quedara completamente fuera de la orbita
de las legislaturas de los estados como si terminantemente se le hubiera

prohibido su ejercicio.

La doctrina norteamericana ha afirmado que las Unicas tres excepciones en las
que ilas entidades no pueden hacer uso de las facultades concurrentes son:
cuando {a Constitucion de una manera exciusiva haya concedido determinada
facuitad al Congreso ( como en la facultad constitucional que le otorgé al
Congreso para que so6lo él legisle acerca de los lugares comprados para servir de
fortalezas, arsenales, etc.); cuando ia constitucion haya prohibido expresamente a
los Estados que ejerzan determinada facultad (la prohibicion absoluta que tienen
los Estados de acuiar moneda o emitir billetes de crédito, establecida en la
seccion primera de ia Enmienda X y la fraccion tercera de nuestro articulo 117
constitucionai constituye un buen ejempio de ello; y por Gitimo cuando hay

“3Hamilton, No. XXXIII de "E! Federalista”.
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incompatibilidad directa en que las ejerzan la Unién y los Estados a la vez ( como
en el establecimiento de reglas uniformes de naturalizacion, que es

indispensable).

En Méxi las fact concurrentes han sido interpretadas en el sentido de
que deben ser ejercidas en colaboracién por la federacion y los estados.

Es importante sefialar que en todo Estado Federal encontraremos dividida la
hacienda publica entre el poder central y los locales, fijandose hasta donde sea
posible un limite que separe la facultad tributaria de ambos, como medio de
realizar el equilibrio constitucional; ésto parece tarea sencilla, pero ha sido dificil
fijar los limites de la facultad tributaria de que gozan los Estados y el gobierno de
la Unidn, ambos tienen prohibido gravar las actividades o agencias de su poder

coextenso.
Junto a la regla general que sanciona la concurrencia de la Federacion y de los
Estados en materia tributaria, existen en nuestra Constitucion algunas
restricciones, ya sea otorgando a la Unién facultades exclusivas para establecer
determinados impuestos (aduanales, sobre energia eléctrica y los productos

articulo 27

naturales cuya propiedad corresponde a la nacidon segun el
constitucional, etc.), ya sea prohibiendo a los estados que impongan

constribuciones sobre algunas fuentes econdmicas (impuestos alcabalatorios).

2.- DISTRIBUCION DE FACULTADES.

Una vez expuestas las principales consideraciones acerca del federalismo y dejar
en claro la importancia de las politicas y acciones de descentralizacion tanto en lo
politico, como en lo administrativo, es posible continuar con el analisis
constitucional de la distribucion de competencias entre los poderes de la unién y

las entidades federativas.

Tocqueville concebia a la federacion y las entidades federativas como entes
soberanos, en un orden independiente y separado de acuerdo a su competencia
por la existencia de dos poderes iguales y coordinados, y propuso tres formas

para realizar esta reparticion de atribuciones:
A.- Delimitando qué competencia corresponde a Ja federacidn, y cual a los
estados, sin tomar en cuenta los asuntos que pudieran surgir después.

B.- Enumerar las competencias de los Estados, dejando cuestiones de
surgimiento posterior como competencia de la federacién.
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C.- Senalar a la federacidon cuales son sus atribuciones, y en cuanto a los
estados, por tratarse de los titulares originarios del poder publico recaeran sobre

ellos las demas facuitades.

Por otra parte el Dr. Jorge Carpizo, sintetiza las caracteristicas que un Estado
Federal debe cubrir, y son las siguientes:

a.- Una Constitucion que crea dos ordenes delegados, subordinados a ella y
coordinadoo entre si.

b.- Las entidades federativas gozan de autonomia regulando su propio régimen
interno.

c.- Los funcionarios de los estados no dependen de las autoridades de caracter
federal.

d.- Los estados deben poseer los recursos econémicos necesarios para satisfacer
sus necesidades.

e.~ Los estados intervienen en el proceso de reforma constitucional.+4

Aunado a lo anterior, la Constitucion General de la Republica, establece los
principios en que se sustenta el federalismo mexicano en los siguientes articulos:

A.- El 40 establece que "es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Republica representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y

oberanos- en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en una
federacidon establecida segun los principios de esta Ley Fundamental.”

B.- El 41 ordena que "el pueblo ejerce su soberania por medio de ios poderes de
la Unidén, en los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados en lo
que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente
establecidos por la presente Constitucidon Federal y las particulares de los
Estados, las que en niglan caso podran contravenir las estipulaciones de! Pacto
Federal.”

C.- El 120, sefnala que " los gobernadores de los Estados estan obligados a
publicar y hacer cumplir las leyes federales.” y

D.- E! 124, que indica que " las facultades que no estin expresamente concedidas
por esta Constitucidon a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los
Estados.”

“44Carpiza, Jorge. Estudios Constitucionales. 2a. edicion, UNAM, México, 1983. p. 214,



Al conformarse el estado mexicano, por estados libres y soberanos se garantiza la
autonomia de los mismos, ya que tienen facultad para autodeterminar su regimen
interior otorgdndose su propia ley y fijando los lineamientos, dentro de la
coordinacién fiscal, para allegarse los recursos necesarios para sufragar sus
gastos. Por otra parte, las legislaturas de las entidades federativas intervienen en
el proceso de reforma constitucional, mediante la aprobacién que se haga de ésta
o la adicién correspondiente de acuerdo a lo establecido por el articulo 135
constitucional que indica que "la presente constitucion puede ser adicionada o
reformada. Para que las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma. se
requiere que el Congreso de ia Unidén, por el voto de las dos terceras partes de
los individuos presentes, acuerde las reformas o adiciones, y que éstas sean
aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados. Ei Congreso de la
Unién o la Comisién Permanente en su caso, haran el computo de los votos de las
legisiaturas y la declaracién de haber sido aprobadas las adiciones o reformas.”

En suma, es posible afirmar que el Estado Federal ocupa un sitio intermedio entre
el Unitario y el Confederado ya que el primero posee una unidad politica y
constitucional, siendo homogéneo e indivisible y en donde sus regiones carecen
de gobierno propio y por ende de autonomia, y el segundo es un pacto de
Estados libres que conservan su soberania interior y exterior.

Continuando con lo dispuesto por el articulo 124 constitucional, se considera con
su mandamiento que la competencia de origen corresponde a las entidades
federativas y la delegada a la federacion, por lo que todos aquellos actos
realizados por autoridad incompetente seran nulos, salvaguardando asi la
soberania de los dos ambitos mediante el articulo 103 constitucional que sefala
la procedencia del juicio de amparo para los casos de controversias que se
susciten por "leyes o actos de autoridad federal que vulneren o restrinjan la
soberania de los Estados, y por leyes o actos de autoridades de los Estados que

invadan la esfera de la autoridad Federal".

Es importante notar que el articulo 124 al que se viene haciendo referencia, habla
de facultades conferidas en forma "expresa" a la federacion., por lo que
deberiamos entender que la aplicacién de este articulo no acepta mayor
interpretacion por tratarse de un precepto de aplicacién estricta, sin embargo,
aunque e! sistema de México parece ser inflexible al recluir a los poderes
federales en una zona delimitada, la fracciéon XXX, del articulo 73 que establece
la facultad del Congreso de la Union "para expedir todas las leyes que sean
necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores y todas las otras
concedidas por esta Constitucion a ilos Poderes de la Unién". En esta fraccion se
ofrece una opciéon a la rigidez mencionada, permitiendo la existencia de las
facultades implicitas, que son aquellas otorgadas por el Poder Legislativo a si
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mismo o a cualquiera de los otros poderes federales como medio necesario para
ejercitar algunas de las facultades explicitas, que son [as conferidas por la
Constitucién a cualquiera de los Poderes Federales concreta y determinadamente
en alguna materia, sin que ésto implique la autorizacién de facuitades nuevas,

sino soclamente explicativas.

El maestro Tena Ramirez considera que el conferir este tipo de facultades debe
ser plenamente justificado, ya que en principio, rompe con la divisién estricta de
competencias constitucionales, por lo que sugiere tres parametros que a su juicio

han de seguirse para su otorgamiento:

1.- La existencia de una facultad explicita que por si sola no pueda ejercitarse, lo
que implica que la facultad implicita dependa de una principal.

2.~ La relacion de necesidad de medio a fin entre una y otra, ya que si una
facultad explicita no se puede aplicar por si misma sera inutil.

3.- Ei reconocimiento por el Congreso de la Unidén de esta necesidad y su
otorgamiento por el mismo al Poder que lo requiera. En este caso encontramos el
problema de que se le da cierto predominio al poder legislativo, de forma tal que
el abuso en la fraccién citada puede transgredir la division de poderes en la que

se basa la estructura politica de México4s.

Los Estados Unidos de Norteamérica han resuelto en parte este problema
mediante la vigilancia del organo jurisdiccional y su calificacién respecto de la
necesidad de la medida tomada. Por otra parte, se encuentran las facultades
concurrentes y coincidentes, las primeras se encuadran a traves de Ila
jurisprudencia y la doctrina en el sistema norteamericano, en donde los Estados
pueden ejercitar determinadas atribuciones mientras no las ejercite la federacion,
que es el titular constitucional de la misma, al ejercitarla derdgara ia actuacién de

las entidades.

Este tipo de facultades no son utilizadas en el sistema mexicano, aunque el Dr.
Carpizo las senala en su clasificacion de los tipos de facultades como
recurrentes. Pero como se apuntd anteriormente la estructura de los dos ordenes
de competencia esta delimitada por el articulo 124 contitucional, adn en el caso
de facultades coexistentes ( aquellas en que una parte de la misma facuitad
compete a la federacion y la otra a las entidades, como en las materias refativas a
salubridad, vias generales de comunicacién y algunos aspectos de la educacién,
en donde existen facultades reservadas exclusivamente a la federacidon y otra a
las entidades federativas) o las implicitas.de las que ya se ha hablado, evitando ia

de Méxi 2a. edicion, Porria S.A. de C.V., México, 1975,

43T'ena Ramirez, Felipe, Leyes
p.110.
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invasién entre las esferas, sancionada con la nulidad del acto o en su defecto a
través del juicio de amparo; sin embargo, 1 1 las facultad: coincidentes, que
son gramaticalmente de caracter concurrente, pues se ejercitan en forma
simultanea por la Federacidon y los Estados, y al decir del maestro Tena Ramirez,
se trata de una excepcion al sistema Federal, por ser ficticio y precario en México.

Como se puede observar, la distribucion de competencias no sélo esta
comprendida en el articulo 124 constitucional, sino que la Carta Magna establece
una serie de principios conforme a los cuales se puede clasificar a las facultades
de las dos esferas de competencia, federal y estatal, que se pueden presentar de

la siguiente forma:

.- Facultades atribuidas a Ia federacion.
b.- Facultades atribuidas a las entidades federativas.

- Facultades prohibidas a Ia federacion.
d.- Facultades prohibidas a las entidades federativas

(hasta aqui la clasificacion indicada por Bryce)+s,

- Facultades coincidentes.
f.- Facultades coexistentes.
g.- Facultades de auxilio.
h.- Facultades que emanan de la jurisprudencia, ya sea reformando o adicionando

la clasificacion anterior.+7

.- Sobre las facultades atribuidas a la federacién se pueden encontrar en forma
expresa o explicita, que son las conferidas por la Constitucion a cualquiera de los
Poderes Federales concreta y determinadamente en alguna materia o las que se
ejercen a través del Congreso de la Uniéon y son en materia econdmica y
hacendaria, de division territorial y para legislar en materia de gobiemo del
Distrito Federal. Contenidas en las 29 fracciones del articulo 73 de la Constitucidon

General.

También pueder ser facuitades implicitas que, segun el maestro Tena Ramirez,.«2
son aquellas que el Poder Legislativo puede concederse a si mismo o a
cualquiera de los otros dos poderes federales como medio necesario para
ejercitar alguna facultad explicita.

b.- Las facuitades atribuidas a las entidades federativas son aquellas facultades
que no estan expresamente concedidas a la Federaciéon, segun el articulo 124

contitucional.

46Bryce Jaime, La Repablica Norteamericana, T. II, La Espaila Moderna, Trduccién de Adolfo Posada. la

edicion, Mad.nd. nn fecha. p.143.
47Carpizo, Jor Federal i 2a. edicién, UNAM-FCE, México, 1972. p.128.

“48Carpizo, Jorga Op. Cit. p. 130,
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c.- Las facultades prohibidas a la federacién también se derivan del citado articulo
124 constitucional, ya que al no otorgarse en forma expresa, se entienden como

reservadas a los Estados.

-d.~ Las facuitades prohibidas a los Estados se encuentran establecidas en los
articulo 117 y 118 de la Carta Magna y son aquellas ejercidas por el Ejecutivo
Federal y el Congreso de ta Unidn, pudiendo ser de dos formas:

1.- Absolutas, son las que por ningtin motivo pueden realizar los estados (articulo
117, constitucional).

2.- Relativas, son las que requieren autorizacion del Congreso Federal para su
realizacion (articulo 118 constitucional).

e.- Las facultades coincidentes son aquellas que tanto la federacion como los
Estados pueden realizar por disposicion constitucional. se establece en dos
formas. una amplia y otra restringida. La Ceonstitucion senala la facultad
coincidente en forma amplia cuando no se faculta a las entidades federativas o a
la federacion a expedir las bases o establecer un criterio de division de esta
facuitad, por ejempio el uitimo parrafo del articulo 18 constitucional indica que "la
federacion y ios gobiernos de los Estados estableceran instituciones especiales
para el tratamiento de menores infractores”. La facuitad coincidente en forma
restringida es cuando se confiere tanto a la federaciéon como a las entidades
federativas, pero una de ellas tendra la atribucion de fijar bases o un criterio de
divisién; por ejemplo: el articulo 3 constitucional dice: "... El Estado- Federacion,
Estados, Municipios- impartira educacion preescolar, primaria y secundaria...”,
pero en la fraccion VIl se establece "El Congreso de la Unién, con el fin de
unificar y coordinar la educaciéon en toda la Republica, expedira las leyes
necesarias, destinadas a distribuir ia funcién social educativa entre la federacion,

los Estados y los Municipios...”

f.- Las facultades coexistentes son aquellas que una parte de la misma facultad
compete a la Federacion y la otra a las entidades federativas; ejemplos de ellas
son: la salubridad general y las vias generales de comunicacidn competen al
congreso federal, pero la salubridad local y las vias locales de comunicacién
competen a las entidades federativas.+®

g.- Las facultades de auxilio son aquellas en que una autoridad ayuda o auxilia a
otra por disposicion constitucional; por ejemplo en materia de disciplina externa
las autoridades estatales obran como auxiliares de la federacion.

Finalmente es necesario referirse a las facultades concurrente en. sentido
norteamericano, que son aquellas que pueden ejercitar los Estados, siempre que

49Carpizo, Jorge, Estudios Constitucionales, Op. Cit. p. 156.
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no las ejercite la Federacién, ya que esto implica la derogacion automatica de su
actuacion.

En México no existen las facultades concurrentes, y como senala el Doctor
Carpizo "al no existir éstas en nuestro orden juridico, el derecho federal nunca

quiebra al local, como acontece en otras naciones™so,

-Sin embargo, como se mencion® anteriormente, en México se han mal
interpretado las facultades concurrentes en el sentido de que deben ser ejercidas
en colaboracién por la federacién y los estados.

Con base en las consideraciones expuestas anteriormente es recomendable
suponer que la materia de turismo y las facultad derivada de la misma que hoy se
encuentran, aparentemente reservadas a la federacion, aunque en el texto
contitucional no se exprese textualmente, se considere como una facultad
coexistente, con el afan de contribuir a la descentralizaciéon de la vida nacional y a
una mayor participacién de las entidades federativas en la normatividad turistica.

Sobre el particular, en el siguiente punto se analizaran diversas opciones para
esclarecer la competencia de la materia turistica en nuestra Constitucién Federal.

3.- PROPUESTA DE REFORMA EN MATERIA DE TURISMO A LA
CONSTITUCION FEDERAL.

Al hacer referencia a la constitucionalidad de la Ley Federal de Turismo se
expuso que el articulo 73 constitucional no establece expresamente la
facultad del Congreso de la Union para legislar en materia de turismo, y conforme
a lo establecido en el articulo 124 constitucional juridicamente no se esclarece la
facuitad exclusiva de la federacion para legislar en dicha materia, por lo que
algunos Estados ya han legisiado al respecto.

Todo parece indicar que en la practica juridica se ha considerado que la ley
Federal de Turismo es constitucional y que los Estados pueden legisiar sobre
ciertas areas del turismo, como o han hecho en las actuales leyes estatales de la
materia. Sin embargo, este hecho no se encuentra definido por ningan
ordenamiento juridico, por 1o que se considera necesario analizar las posibles

soluciones a este respecto.

Debe decirse que durante afios las interprestaciones expuestas sobre Ia
constitucionalidad de la Ley Federal de Turismo, han sido estimadas correctas, y
aun hoy en dia siguen siendo aceptadas, pues es un hecho gque la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién en ningin momento se ha pronunciado por la ausencia

30Carpizo, Jorge. La F 1 Trita ia en el Régi Federal Mexi Vid. i dela F, de
Derecho, México, UNAM, T. XXII, No. 85-86. p.51
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de fundamento constitucional para que el Poder Legislativo expida leyes en
materia turistica.

No obstante esta ausencia de una resolucion judicial en cuanto a la
inconstitucionalidad de la Ley Federal de Turismo, doctrinariamente prevalece
aan la problematica de establecer esta constitucionalidad, tomando en cuenta la

tajante afirmacion del articulo 124 constitucional.

En este sentido, a continuacién se presentan dos opciones en las que se
encuentran la posible solucidn a la problematica planteada:

A - Se incluya en la fraccion X, del articulo 73 constitucional el concepto "turismo".

La propuesta de adicion al articulo 73 constitucional quedaria de la siguiente
manera:
“Articulo 73.- el Congreso tiene facultad:

Fraccidn X.- Para legislar en toda {a Republica sobre hidrocarburos, mineria
indutria cinematografica, comercio, turismo, juegos con apuestas y sorteos,
servicios de banca y crédito, energia eléctrica y nuclear, para estabiecer el banco
de Emisién Unico en los términos del articulo 28 y para expedir las jeyes del

trabajo reglamentarias del articulo 123."

En cuanto a esta soluciéon debemos tomar en cuenta que uno de los principios
basicos del sistema federal, al que pertenece nuestro pais, es que }a atribuciéon de
una facultad a la Unién se traduce necesariamente en la supresion de la misma a
los Estados. Por lo que, con la inclusion de la palabra turismo en esta forma, los
Estados de la federacién quedarian impedidos para participar en la legislacion
turistica en sus jurisdicciones, situacion que va en contra del nuevo concepto de
federalismo en cuanto a la descentralizacién y en cuanto a otorgar mayor
autonomia a los Estados; En tal virtud, consideramos que esta opcién no es
conveniente porque lejos de constituir un avance en cuanto a las relaciones
Federaciéon-Estados, constituiria un estancamiento en las mismas y en el
concepto de federalismo.

B.- Adicionar la fraccion XXiX-! de la Constitucion Federal para establecer como
istente la legisi 5n en turismo, entre la Federacion y los

una facultad cc
Estados.

Esta propuesta quedaria de la siguiente manera:
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“Articulo 73.~ El Congreso tiene facultad:

XXi1X-I.- Para expedir leyes que establezcan la coexistencia del Gobierno Federal,
de los Gobiernos de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus
respectivas competencias, en {a planeacién, promocion, desarrollo, fomento y
ejecucién de programas en materia de turismo, asi como establecer criterios y
politicas rectoras de la actividad.

se permite a la Federaciéon
cas de: interés nacional,
interés de wvarias entidades

Es asi que a partir de la reforma que se propon
regular las materias que reunan las caracte
simplificacion a los prestadores, conjunciéon de
federativas y promocion internacionat del turismo.

Es conveniente indicar que con esta reforma se impedira que se expida un
mosaico de legislaciones diversas en cada Estado de la Republica sobre turismo,
que so6lo vendria con el tiempo a ocasionar un descontrol entre los inversionistas
y un vacio de poder ocasionado por los conflictos juridico o politicos entre la
Federacién y algun Estado

La segunda propuesta se considera la mas apropiada y viable, ademas de que no
viene a ser una reforma constitucional irrelevante toda vez que en la actualidad
subsiste el debate sobre la constitucionalidad de la Ley Federal de Turismo,
aunado a la importancia qua ha adquirido para nuestro pais la actividad turistica,
tanto en la inversion, desarrollo, operacidon y promocién de los servicios, por lo
que se requiere de un fundamento constitucional claro y sin interpretaciones
juridicas forzadas.

La participacion de la Federacion en la legislacién turistica es, hasta cierto punto
necesaria, ya que otorga uniformidad a la legislacion turistica de México. Pero
también es cierto que la modernidad y el avance del federalismo en los udltimos
tiempos requiere que las entidades federativas tengan oportunidad de legislar las
materias quie consideren relevantes dentro de su jurisdiccion.

Finalmente es necesario aclarar que esta reforma a la Carta Magna debera traer
como consecuencia la modificacion de ia actual Ley Federal de Turismo. En
primera instancia dejara de ser federal, ya que al llevar esta denominacon se
entiende que la materia solamente puede ser reguilada por la federacién,
exiuyendo cualquier normatividad por parte de las entidades federativas, En
efecto. al! imponerse, desde el titulo cle una ley como federal se esta haciendo
alusion de que la materia que se trata es competencia exclusiva del Congreso de
la Unién.

En concordancia con lo anterior, la nueva legislaciéon que expida la federacién en
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materia de turismo se denominaria Ley General de Turismo, aceptando de esta
forma la participacién de los Estados para que legisien las actividades turisticas
en las que tienen facultades, de igual manera como sucede en otras areas como
la Ley General de Asentamientos Humanso y la Ley General sobre Equilibrio
Ecolégico y Proteccion al Medio Ambiente, entre otras, en donde se dedican a
plantear normas generales y delimitar ambitos de competencia para que sean las
leyes estatales las que especifiquen lo que mas interese a cada Estado.

4.- COMPETENCIA DE LOS TRES ORDENES DE GOBIERNO EN ACTIVIDADES
TURISTICAS.

Entre los principales problemas que se enfrenta la conduccion oficial del sector
turismo se encuentra la distribucion de tareas y responsabilidades entre los
niveles de conduccién nacional, estatal y municipal.

Parte de los inconvenientes se debe a que ademas de una escasa precision de
los objetivos politicos, sociales y técnicos que tienen que cumplir los organismos
oficiales, se agrega la falta de definicion de las areas técnicas en que han de
actuar y de los tipos de accién que deben realizar en cada unas de ellas. Esto se
traduce en la duplicidad de funciones e incluso en esquemas operativos que se
contradicen. Con el propdsito de delimitar estas areas de accion se analizaran
dichas acciones desde los siguientes puntos de vista:

I.- Areas de accién de los organismos oficiales de turismo:

Estas areas de accion corresponden directamente a los distintos tipos de
problemas que debe afrontar la conduccion del sector, cuyo contenido es el

siguiente:

1.- Informacion:
Consiste en la publicacion y difusién de datos acerca de atractivos y servicios

turisticos, brindada de forma directa o indirecta a los turistas.

2.- Facilitacion:

Se refiere a las disposiciones, reglamentos, acuerdos y cualquier otro tipo de
medidas dispuestas por los organismos publicos, tendientes a agilizar el ingreso,
desplazamiento y egreso de los turistas y sus equipajes, asi como a contribuir a
incrementar el consumo de los servicios turisticos disponibles.

3.- Promocion:

Comprende la publicidad, las relaciones publicas institucionales y la concurrencia
u organizacion de eventos de comercializacion para dar a conocer los productos
turisticos y apoyar las campaias similares a cargo de la actividad privada, a fin de
estimular la demanda en las plazas de mercado emisor.
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4.- Fomento de Inversiones:
Constituida por estudios técnicos, investigaciones, publicaciones, reglamentos,

exenciones impositivas, créditos y cualquier otro tipo de disposiciones similares,
elaboradas y establecidas por el sector publico para promover la participaciéon de
ia inversion privada en el desarrolio de la planta prestadora de servicios turisticos.

5.- Contrajor de Servicios:
Es ia realizacion y actualizacion del registro de prestadores de servicios turisticos

y la vigilancia del cumplimiento de los requisitos que se convengan respecto a la
calidad que deben alcanzar los servicios pertenecientes a cada una de las
categorias y jerarquias establecidas.

6.-Capacitacion:
Se refiere a los programas y acciones puntuales destinados a identificar y
satisfacer las necesidades de formar, perfeccionar o especializar en el nivel
basico, medio y superior, a los funcionarios, al personal y empresarios que se

desempefan en el sector turistico.

7.- Asistencia Técnica:

Es el resultado de la intervencion de los equipos especializados pertenecientes a
los organismos oficiales, para resolver problemas técnicos concretos que
afecten el funcionamiento de algun sector de la empresa privada o de alguna
parte del espacio turistico, cuyas organizaciones o autoridades no estan en
condiciones de afrontarlos por su cuenta, debido a la faita del personal técnico
necesario o de la capacidad financiera para contratario.

8.- Planificacion e Investigacion:

Estan directamente vinculadas con la asistencia técnica, y son resultado del
trabajo de equipos especializados, para definir las metas de desarrollo del sector
y las estrategias, programas y acciones que conduzcan a su cumplimiento.
Comprende la investigacion y la definicion de medidas para explotar y preservar
los atractivos turisticos, racionalizar el crecimiento de la planta turistica,
programar eventos y actividades turisticas, promover el desarrollc arménico del
espacio turistico e incrementar la demanda y ventas.

9.- Administracion de Servicios:
Es el conjunto de acciones oficiales orientadas a operar los servicios turisticos
que dependen de su jurisdiccién.

10.- Recreacion:
Son los servicios publicos destinados a la pobiacion local para el uso y disfrute de

su tiempo libre, que en algunos casos también pueden ser aprovechados por los
turistas.
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11.- Recaudacion:

Es el ejercicio de las atribuciones del sector publico para establecer imposiciones,
tributos, contraprestaciones y cualquier otro tipo de aportes del sector privado,
con el propdsito de conformar los recursos econémicos del sector oficial.

Il.- Competencia de los organismos oficiales en las areas de accion:

Cada una de las areas de accidn descritas, se concretan de un modo distinte en
cada uno de los tres niveles que alcanza la conduccién publica del sector turismo.
Esta se manifiesta de Ia siguiente manera:

1.- Informacion:

Gobierno Federal.- Le corresponde recopilar la informacion de las entidades
federativas para elaborar el inventario turistico nacional de los atractivos, planta
turistica e infraestructura de transporte y comunicaciones; Obtener, recopilar y
difundir informacion acerca de la demanda turistica interna y receptiva; establecer
modelos para que las entidades federativas y los municipios obtengan y procesen
la informacién; obtener, seleccionar y difundir informacion general acerca del
turismo, que sea util a la actividad privada; brindar informacion turistica en los
lugares de entrada al pais.

Gobierno Estatal.- Debe obtener y recopilar informacion para elaborar el
inventario turistico estatal de los atractivos, planta turistica e infraestructura de
transporte y comunicaciones, y transmitir esa informacion al organismo nacional y
a la actividad privada local; obtener, recopilar y difundir informacion acerca de la
demanda turistica del estado y darla a conocer al organismo nacional y a la
actividad privada local; aplicar los modelos elaborados por el organismo nacional;
brindar informacion turistica en los principales lugares de entrada a la entidad;
informar, previo acuerdo entre las partes, sobre los productos turisticos de otras
provincias.

Gobierno Municipal.- Obtener y recopilar la informacioén para elaborar el inventario
turistico del municipio y transmitir esa informacién al organismo provincial y a la
actividad privada local; obtener y recopilar ia inforrmacioén acerca de la demanda
turistica del municipio y darla a conocer al organismo estatal y a la actividad
privada local; aplicar los modelos elaborados por el organismo nacional; brindar
informacion turistica acerca del municipio, en su propio ambito; informar, previo
acuerdo entre las partes, sobre los productos turisticos de otros municipios.

2.- Facilitacion:
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Gobierno Federal.- Es el encargado de las gestiones y acuerdos con oftros
organismos para agilizar el ingreso, circulaciéon y egreso del turismo receptivo,

interno y egresivo en el territorio nacional.

Gobiemo Estatal.- Le corresponde realizar gestiones y acuerdos con otros
organismos provinciales para facilitar la circulacion de los turistas dentro del
territorio de su jurisdiccion; aplicar las normas y criterios sugeridos por el

organismo nacional.

Gobierno Municipal.- Aplicar las normas y criterios sugeridos por {os organismos
nacional y estatal; sancionar y aplicar normas y criterios propios (que no se
contradigan con los de [os otros organismos), para resolver sin demoras cualquier
tipo de problemas que los turistas tengan durante su estadia.

{11.- Promocioén:

Gobiemo Federal.- Analizar los mercados receptivos del pais y definir la imagen
turistica que se proyectara en cada uno de ellos; seleccionar las plaza de
mercado emisor en las que centrara la promocién del pais; seleccionar los
eventos internacionales de comercializacion en los que participara el pais y
organizar otros; organizar viajes de familiarizacién; coordinar su accién con los

otros niveles y con la actividad privada.

Gobiemo Estatal.- Analizar el mercado nacional y definir la imagen turistica de la
provincia; seleccionar las plazas de mercado emisor a la provincia en que se
centrara su promocion; realizar eventos de comercializacion en el ambito de la
provincia; organizar viajes de familiarizacién; coordinar su accién con los otros
niveles y con |a actividad privada; emprender, con las entidades afines, acciones

comunes de promocién.

Gobiemo Municipal.- Definir la imagen turistica del municipio en relaciéon con la
demanda, con sus atractivos, su planta turistica y su tipologia funcional;
seleccionar las plazas de mercado emisor al municipio en las que se centrara su
promocion; realizar eventos de comercializacion en el ambito del municipio;
organizar viajes de familiarizacion; elaborar material informativo para el turista
real y el consumidor potencial; coordinar su accidn con los otros niveles y con la’
actividad privada; emprender, con otros municipios, acciones comunes de

promocion.

V.- Fomento de Inversiones:

Gobierno Federal.- Impulsar la radi ion de capital extranjeros, en
coordinacion con otros organismos del Estado; definir la estrategia de incentivos
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para apoyar la inversion privada; definir las areas prioritarias de interés nacional,
de comun acuerdo con las oficinas de planificacién; crear oficinas especializadas
en la evaluacién técnica, econémica y financiera de los proyectos turisticos, y
brindar asesoria a las entidades federativas y municipios que lo soliciten.

Gobiemo Estatal.- Impulsar la radicacién de capitales extranjeros y nacionales, en
coordinacion con el organismo nacional; definir la estrategia de incentivos
estatales para complementar las acciones de nivel nacional; definir las areas
prioritarias de interés estatal, de comun acuerdo con las oficinas de planificacion;
realizar evaluaciones técnicas, econdmicas y financieras de los proyectos de
inversion localizados en su territorio.

Gobierno Municipal.- Impulsar la radicacion de capitales extranjeros y nacionales,
en coordinacion con el organismo estatal; aplicar en su jurisdiccion las estrategias
nacionales y estatales; adaptar sus acciones a las politicas nacionales y estatales
de desarrolio del! espacio turistico; realizar evaluaciones técnicas, econdmicas y
financieras de los proyectos de inversion localizados en los municipios.

V.- Contralor de Servicios:

Gobierno Federal.- Establecer las normas y criterios de categorizacién y
jerarquizacién de los servicios; actualizar el inventario nacional con base en la
informacién de las provincias; establecer un sistema de recepcion de quejas de

los turistas.

Gobiemo Estatal.- Participar en la elaboracién de normas y criterios de nivel
nacional y aplicarlos dentro de! territorio estatal; actualizar el inventario nacional
con base en la informacion de los municipios; poner en funcionamiento en el
territorio estatal el sistema nacional de recepcién de quejas de los turistas.

Gobiemo Municipal.- Aplicar las normas de control y sanciones elaboradas y
aconsejadas por los organismos nacional y estatal; mantener actualizado el
inventario turistico mediante un registro municipal de servicios turisticos; recibir,
procesar y resolver las quejas y denuncias elevadas por los turistas acerca del
funcionamiento, precios y calidad de los servicios turisticos locales.

V1.- Capacitacion:

Gobierno Federal.- Resumir y calificar las necesidades de capacitacidon del pais;
participar en la elaboracion de los programas nacionales de capacitacién de
recursos humanos del sector turismo; propiciar la participaciéon del pais en
congresos internacionales sobre capacitacién de los recursos humanos del sector
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turismo; capacitar a su propio personal; informar a las entidades federativas
acerca de becas y cursos de especializacion, nacionales y extranjeros; colaborar
con los organismo especificos en la homologacién y reestructuracion de las
carreras de turismo; investigar sobre las estructuras ocupacionales y el nivel de
ocupacion de los egresados en el mercado de trabajo.

Gobiermmo Estatal.- Resumir y calificar las necesidades de capacitacion del pais;
elaborar, en conjunto con la actividad privada, programas de capacitacién por
especialidad y nivel ocupacional; difundir en el ambito estatal el calendario
internacional de eventos de capacitacion; capacitar a su propio personal; informar
a los municipios sobre becas y cursos de especializacién nacionales y

extranjeros.

Gobierno Municipal.- Detectar las necesidades de capacitacion del municipio e
informar de las mismas al organismo estatal; colaborar en la puesta en marcha,
en el ambito del municipio, de los programas de capacitacién eiaborados por el
organismo estatal; organizar programas de capacitacién propios; capacitar a su
propio personal; difundir en su ambito la informacién sobre becas y cursos de
especiakzacion, nacionales y extranjeros.

V11.- Asistencia Técnica:

Gobierno Federal.- Brindar asistencia técnica a organismo estatales y municipales
o instituciones representativas del sector privado, a su solicitud; solicitar
asistencia técnica a las organizaciones internacionales o entidades
representativas de la actividad privada nacional o extranjera; celebrar convenios
de cooperacién técnica sobre temas especificos, con organismos oficiales de

otros paises.

Gobierno E: I.- Brindar i 1cia técnica, de acuerdo con su propio orden de
prioridades, a los municipios y organizaciones privadas del ambito provincial;
solicitar al organismo nacional asistencia técnica para los municipios, en el caso
de no poder brindarla por si mismo; solictar, previa infornacién al organismo
nacional, asistencia técnica a los organismos internacionales.

Gobierno Municipal.- Asociarse con otros municipios para afrontar problemas
técnicos comunes; solicitar asistencia técnica al organismo provincial de turismo
o, por su intermedio, al organismo nacional.

VIiI1.- Planificacion e Investigacion:

Gobierno Federal.- Elaborar estudios de mercado a nivel regional e internacional;
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establecer las pautas para el analisis del grado de modemizacién y la rentabilidad
de los servicios turisticos; elaborar el plan nacional de desarrolio turistico;
asesorar a las provincias en la elaboracion de sus propios planes; asignar
recursos para la puesta en marcha de proyectos piloto seleccionados por el plan.

Gobierno Estatal.- Elaborar estudios sobre las caracteristicas de los principales
mercados de la entidad federativa; investigar en los municipios turisticos el grado
de modernizacién y la rentabilidad de los servicios turisticos; elaborar el plan
estatal de desarrollo turistico; asesorar a los municipios en la elaboracién de sus
propios planes; asignar recursos para la puesta en marcha de proyectos piloto
seleccionados por el plan.

Gobierno Municipal.- Obtener datos cuantitativos sobre la demanda real y sobre
el perfil y nivel de satisfaccidn del consumidor, originado en los distintos
mercados que concurren a cada municipio; colaborar en la investigacién sobre el
grado de modemizacion y la rentabilidad de los servicios turisticos; elaborar el
plan municipal de desarrolio turistico; asociarse con otros municipios para
planificar la solucién de problemas comunes; asignar recursos para la puesta en
marcha de proyectos piloto seleccionados por el plan; definir con los organismos
privados tos problemas técnicos que afectan al sector y encarar su solucioén por si
mismo, o a través de los organismos nacionales, provinciales o internacionales;
realizar acuerdos para resolver problemas cuya solucién requiere la participacion
de otros organismos.

IX.- Adminitraciéon de Servicios:

Los tres niveles de Gobierno tienen en esta area de accidon, en caso de existir el
supuesto de servicios proporcionados por el estado, la misma responsabilidad,
que consiste en administrar transitoriamente jos servicios turisticos de su
jurisdiccion hasta concretar su privatizacion.

X.- Recreacion:

En este apartado el gobierno muncipal es el encargado de promover la realizacién
de actividades recreativas para la poblacion local, que puedan a la vez ser
aprovechadas por los turistas.

XI.- Recaudacion:

Gobierno Federal.- Recibe las ganancias y beneficios eventuales del impuesto
sobre la renta; los capitales y patrimonio neto de los impuestos sobre patrimonio;
recauda sobre bienes y servicios el impuesto al valor agregado, otros impuestos




intermnos y sobre combustibles; los gravamenes de exportacién y de importacion
sobre comercio exterior; los aportes preventivos sobre impuestos de trabajo; la
recaudacién de juegos de azar, que correponden a la explotacion de bienes y

servicios.

Gobierno Estatal.- Sobre imposiciones al patrimonio, recibe ingresos por selios y
bienes inmobiliarios; sobre bienes y servicios, ingresos por sellos; sobre
explotacion de bienes y servicios, por explotacion de servicios.

Gobierno Municipal.- Por imposiciones sobre el patrimonio recibe ingresos por
derecho de construccién, contribuciones de mejoras, predial y radicacion y uso de
vehiculos; sobre bienes y servicios puede obtener ingresos por tasa de seguridad
e higiene, o similares y por servicios al turista; sobre el trabajo, ingresos por
libreta sanitaria; sobre aportes y subsidios de otras jurisdicciones, por ingresos

nacionales, estatales e internacionales.
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CAPITULO VI
LEGISLACION TURISTICA EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

1.- LA CENTRALIZACION ADMINISTRATIVA.

En todos los ambitos de la actividad gubernamental existen una serie de tramites
que requieren necesariamente ser efectuadas en la sede de la Secretaria de
Estado de que se trate, o en cuaiquier otra dependencia federal, con sede en la

capital de la Republica.

Estamos de acuerdo con el maestro Gabino Fraga que afirma que la
Administracion Pdblica Federal constituida por las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos ha llevado a una centralizaciéon perjudicial para la
Administracién misma, para el pais y para los particulares que tienen que recurrir
a ella para el arreglo de sus negocios.s!

Seglan el autor citado, la administracion se perjudica con este centralismo debido
a que con el aumento creciente de la poblacion y de los negocios que tiene que
atender se va complicando la magquinaria administrativa y desarrollando una
monstruosa y absorbente burocracia que impide la agilidad y eficiencia de su
funcionamiento y el efecto en el pais se manifiesta en que [as principales
actividades comerciales, industriales y culturales se establecen en la capital de la
Republica, produciéndose una concentracion demografica con perjuicio de la vida
rural y de la prestacion eficiente de los servicios urbanos.

Los particulares recienten también la centralizacidn de las oficinas
gubermnamentales ya que, por ejemplo, para obtener una concesiéon es necesario
llevar a cabo tramites hasta en ocho Secretarias de Estado lo cual implica que se
demoren los tramites por meses con perjuicio de la capacidad financiera det
inversionista y de los particulares que usaran el servicio; por otra parte, aparece
el problema de la incompatibilidad de criterios de las oficinas centrales con las

y municipal ya que en muchos casos una Secretaria de Estado
otorga wun permiso, autorizacion o© concesién sin tomar en cuenta las

dicién, Pormia S.A. de C.V., México, 1985. p.195.

S1Fraga, Gabino, Derecho Admini ivo. 3a.
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repercuciones que tendra en la localidad en que se lievara a cabo la actividad de
que se trate y es cuando la autoridad municipal niega algtn permiso que viene a

obstaculizar una inversion.

El sector turismo no es ajenoc a este problema de centralizacidon administrativa, y
ya en capitulos anteriores hemos manifestadc que tramites, como la cédula
turistica y ia credencial de guias de turista, que anteriormente por obligacién se
tenian que realizar en la Secretaria de Turismo, ahora con la nueva Ley Federal
de Turismo se han eliminado y ademas se ha incluido un Titulo denominado De
La Descentralizacion de Funciones. Este hecho constituye un avance en el
esfuerzo por permitir a las entidades federativas manejar actividades que se
desarrollaran dentro de su jurisdiccién; sin embargo, como ya se ha dicho, la
actividad turistica esta intimamente relacionada con otras Secretarias de Estado
como la SEDESOL, ia SHCP y la SRE, entre otras y los tramites que se llevan a
cabo en estas dependencias, y que inciden directamente en el sector turistico,
contintan estando centralizadas en su gran mayoria, por lo que es necesario
reconsiderar la actividad turistica desde el punto de vista de las entidades
federativas y de los municipios, los cuales directamente se enfrentan a la

problematica turistica y a la prestacion de dichos servicios.

Corroborando las desventajas del centralismo, Max Weber consideré que el
Estado moderno tiene una tendencia natural e irreversible hacia la centralizacion
burocratica. Weber consideraba que el proceso de racionalizacién burocratica
tiene su cuiminacion Iégica en el modelo socialista y que la unica forma de
controlar y limitar las consecuencias de esa tendencia centralizadora es
manteniendo una pluralidad de estructuras burocraticas con intereses distintos y
encontrados para que se vigilen y equilibren entre si. Segun este autor, el
individuo, aislado, no puede oponerse al poder de una organizacidén burocratica y
afirma que la unica forma de luchar contra una burocracia es per medio de otras
burocracias, siendo la competencia y el conflicto entre varias configuraciones de
poder lo que permite conservar y salvaguardar un margen de libertad para la
accion individual, que aumentara en la medida en que el individuo pueda oponer
habilmente entre si las diversas estructuras burocraticas para obtener sus propios
fines. Segun Weber, en vez de tener una scla burocracia monolitica que aplaste
la libertad es preferible mantener una pluralidad de burocracias con intereses
encontrados, con e fin de que el individuo pueda maniobrar entre ellas y consiga
fines y objetivos independientes y no subordinados al criterio de la racionalidad

instrumental burocraticas2.

Al respecto, la posicion de tedricos politicos, socidlogos y fildsofos de la ciencia
no es uniforme; para algunos, la descentralizacion es prerrequisito de la

32Weber, Max, Parlamento y Gobierno en el Nuevo Ordenamiento Aleman, Escritos Politicos. 1a. edicién,
Meéxico, 1982. p.87.
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la descentralizacién no es condicion necesaria de las

democracia ; para otros,

practicas democraticas, pero ayuda a fortalecerlas y desarrollarias; y para otros
mas, las tendencias oligdrquicas de fa vida politica moderna han ilegado a tal
punto que i{a descentralizacion sélo puede gestar nuevas estructuras oligarquicas,
mas pequefias que la estructura centralizada nacional, pero de cardacter mas

represivo.>3

Alexis de Toqueville escribié su obra clasica La Democracia en América con {a
preocupacién central de analizar 1a relacién entre descentralizacion y democracia,
flegando a desarroliar un paralelismo con e! diagnostico de Max Weber, aunque

formulado en términos menos precisos.
fa forma de

De 1831 a 1840 Togqueville tuve presente el
centralizacién de la vida politica americana, y en este tiempo traté de encontrar

fas complejas relaciones entre la democracia y el grado de centralizacion. Sin

problema de

embargo, debido a la falta de presicion sobre todo en el uso de la palabra
"democracia”, diversas partes de su obra clasica parecen contradecirse cuando
analizan {a relacion entre democracia y centralizacion. En los primeros libros de {a
obra de Toqueville afirma que un vigoroso gobiermno local que cuente con un
minimo de interferencia def{ gobiernc central en el manejo de sus asuntos,
favorece las virtudes civicas democraticas.” Pero en el dltimo fibro afirma que
"resuita de la constitucion misma de las naciones democriticas y de sus
necesidades, que en ellas el poder del gobiermno debe ser mas uniforme, mas
centralizado, mas extensoc y mas poderoso que en cualquiera otra parte™. De esta
forma en las naciones democraticas "la centralizacion sera el gobiemo natural”
pues "todos los pueblos democraticos son impelidos como por instinto hacia fa

centralizacion de poderes®”.
La posible explicacién para esta aparente contradiccidn radica en que Tocqueville
daba diversos significados a la palabra "democracia”. Por un lado significa un
estado social especial que se caracteriza por el avance de la igualdad de
condiciones sociales y por otro se refiere a las {eyes politicas que hacen posible
la estructuracion de !a expresién de la voluntad de la ciudadania. El primer
significado es compatible y va aparejado con la centralizacion; el segundo es el
que es afin a la descentralizacion. Debido a este dable contenido, Tocqueville
podia afirmar en sus manuscritos frases como fas siguientes: "Sélo la democracia
(entendida como autogobierno) puede mitigar y hacer tolerables los inevitables
males de un Estado social democratico” y hay que "usar la democracia para
moderar la democracia. es el dnico camino que tenemos abierto hacia {a
salvacion”.s?

33Tocqueville, Alexis de, La Democracia en América. 3a. edicion. Fondo de Cultura Econémica, México,

1976. p. 56.
S3Tocquevilie, Alexis de, Op. Cit. p. 59.
33«yale Tocqueville b ipts Colfection”, 7, cuaderno 2. p.42.
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Por otra parte Tocqueville es reconocido por su célebre distincién entre
centralizacién politica y centralizacién administrativa a pesar de que algunas
veces se atribuya erréneamente la paternidad de esta distincibn a Maurice
Hauriou.’¢ En el caso especifico de Estados Unidos, Tocqueville consideraba que
ahi se daba una combinacion de centralizacién politica con descentralizacion
administrativa porque habia una concentraciéon de poder en la direcciéon de los
asuntos comunes a toda la nacion, tales como la formulacién de leyes generales y
las relaciones del pueblo con los extranjeros, pero no habia una concentraciéon del
poder en los intereses especiales para ciertas partes de la nacién, por ejemplo,

los de las empresas comunales”

Apesar de que Tocqueville nunca utilizé el término Estado-nacidén, puede decirse
que lo que él entendia por centralizacién politica era la integracion que se obtiene
con la configuracion de un Estado nacional, pues su ejemplo de descentralizacion
gubernamental o politica es el de Alemania de 1835, es decir. antes de que
Bismarck emprendiera su unificacion nacional. Por otro lado, pese al federalismo
y descentralizacion administrativa de Estados Unidos, éste parecia a Tocqueville
sumamente centralizado precisamente porque se le podia ver operando como un
Estado-nacion moderno. Por esta razon, podia estipular que "muy lejos de no
estar bastante centralizados, se puede afirmar que los gobiernos americanos lo

estan demasiado”.

Seglin Tocqueville, en ese contexto de centralizacién burocratica no podra
florecer la burocracia entendida como el autogobierno y el desarrollo participativo
de las virtudes civicas, pues el ciudadano se vuelve apatico e inmoral. Cuando un
Estado centralizado requiere ayuda y cooperacion de sus ciudadanos se
encontrara ante la indiferencia e incapacidad de éstos. Las érdenes centralizadas
inhibiran ta capacidad de participacion auténoma de los ciudadanos donde el
Estado les dira : "Obraréis como yo quiera, en tanto que quiera, y precisamente
en el sentido que quiera. Os encargaréis de esos detalles sin aspirar a dirigir el
conjunto; trabajaréis en las tinieblas y juzgaréis mas tarde mi obra por sus
resultados”. En oposicion a esta situacion, Tocqueville veia en las instituciones
locales vigorosas, el fundamento para fortalecer las virtudes civicas democraticas
y participativas. La descentralizacion administrativa crea las condiciones propicias
para el desarrollo de las instituciones locales y la participacion ciudadana: esta
era la gran ventaja de la descentralizacion estadunidense y una de las causas
fundamentales a la que debia su prosperidad y cultura civica.

Tocqueville entendia el autogobierno local como escuela insuperable para la
politica democratica porque desarrollaba la comprensién practica de
responsabilidades publicas y privadas, y porque la familiaridad con ef
procedimiento democratico y cooperativo en la resolucidon de asuntos cotidianos

S6Flogaitis, Spyridon, "La Notion de Décentralisation en France, en Allemagne et en Italie”, Paris, Librairie
Geénérale de Droit et de Jurisprudence, 1979.
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produce, a la larga, respeto por el mismo procedimiento cuando éste opera a
distancia. Esta situacién, que sélo puede ocurrir con una descentralizacién
administrativa, no sélo contribuye a garantizar la libertad, sino que también
promueve el bienestar, la prosperidad y estimuia la energia social creativa.
Desafortunadamente, esta situacion ideal solo surge de manera natural y
espontanea y no puede crearse facilmente por medioc de un programa una vez
que el Estado se encuentra centralizado.

Tocqueville creia que era posible remediar los excesos del centralismo
burocratico y confiaba en que se pudieran establecer instituciones politicas
democraticas a pesar de que un pueblo no tuviera una estructura administrativa
originalmente descentralizada. Tocqueville proponia el desarrollo de instituciones
locales vigorosas, mayor facilidad y libertad para la asociacion de los individuos y
bloquear la tendencia hacia la centralizacién administrativa. Entre los remedios
que prescribia contra esta tendencia estaban el desarrcllo de ilas libertades
locales, la libertad de asociacion, la libertad de prensa, el poder judicial
independiente y los derechos civiles y politicos de!l individuo; asimismo, el autor
citado insistia en que la dltima barrera contra el despotismo del Estado
burocratico centralizado estaba en las opiniones de un puebio y en el intento de
desparramar un poder descentralizado sobre toda la sociedad. Los efectos
negativos de la democracia entendida como el avance de la igualdad de
condiciones que tendia a la centralizacién, podrian contrabalancearse con la
democracia politica, es decir, con algin grado de participacién popular o, mas
ampliamente, con la libertad politica. Este es el sentido de la ambigiiedad de la
frase, contradictoria en apariencia "usar la democracia para moderar la
democracia”. es decir, usar una democracia politica descentralizada para moderar
ios excesos de una "democracia” social racionalizadora y centralizadora

2.-MEDIOS PARA CONTRARRESTAR EL CENTRALISMO ADMINISTRATIVO.

Es una realidad que el desarrolio de algunas regiones y localidades del pais, se
ha detenido en muchas ocasiones por la inadecuada distribucion de
competencias de los distintos niveles de gobierno, en donde se favorece al
gobierno central con desventajas para los gobiernos locales. En efecto, en las
ualtimas décadas ha existido una tendencia a concentrar las tareas del desarrollo
en los gobiernos centrales o nacionales con menoscabo de las administraciones
locales, particularmente el municipio. No obstante, ser esta uitima una institucidn
de larga trayectoria que ha acumulado una vasta experiencia de la tarea de
administrar recursos, dotar de infraestructura, prestar servicios y promover otras
acciones de desenvolvimiento a nivel local.

Existen procesos persistentes de centralizacion de los medios de produccién,
concentracion de la poblacidn, de los mercados, del ingreso, cuya resuitante es ia



marginacion de grandes sectores de la poblacidn, que enfrentan problemas
agudos de insatisfaccién de sus necesidades basicas, de carencias de empleos y

de failta de participacion politica.
Dichas tendencias centralizadoras en el &mbito econémico, espacial y poblacional
se expresan también en el nivel politico, donde puede aseverarse que la
resultante final de los procesos concentradores mencionados, es la aparicién de
formas de gobiernos centrales de caracter autoritario, en desmedro de los
organismos democraticos de gestion de los asuntos ptiblicos

Como se ha mencionado en el punto anterior, la centralizacién tiene variadas
causas de las cuales es posible sefialar dos: una de ellas, la necesidad de
consolidar la existencia de cada nacién mediante la conformacién de un Estado
centralizado y fuerte; otra, que el actual estilo de desarrolio tiene un caracter
concentrador y excluyente, donde en torno a un centro interno, vigoroso e
imitativo se desenvuelve una periferia débil, pobre y subdesarrollada, por lo que
el fendmeno de la centralizacion condiciona el funcionamiento de las diversas

instituciones, incluidas las adminisraciones publicas.

En cuanto a las actividades turisticas, el excesivo centralismo y control de estas
actividades contribuye en gran medida a contrarrestar el desarrolio de regiones o
localidades que no se ven favorecidas con las importantes inversiones que
podrian realizar los particulares para dotar de servicios al destino turistico de que

se trate.

Con el turismo como ejemplo es necesario replantear el rol de los gobiernos
locales en el desarrollo nacional con miras a cumplir un conjunto de objetivos
simultaneos de descentralizacién econémica, politica y administrativa, de
redistribucion del ingreso espacial y personal, de mejor uso de los recursos, de
robustecimiento de la democracia a nivel de base y de fomento de la participacién

ciudadana.
Los efectos negativos de la centralizacion administrativa se han tratado de
disminuir con diferentes mecanismos como la descentralizacién administrativa y
los convenios de coordinacion con las entidades federativas.

La descentralizacion administrativa, segin el maestro Gabino Fraga consiste en
términos generales en confiar algunas actividades administrativas a érganos que
guardan con la administraciéon centralizada una relaciéon diversa de la de

pero sin que dejen de existir respecto de ellas las facuitades

jerarquia,
indispensables para conservar la unidad del poder.3?

57Fraga, Gabino, Op. Cit. p. 206.
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El mencionado autor afirma que la descentralizacién administrativa se distingue
de Ia descentralizacion politica que se opera en el régimen federal, porque
mientras que la primera se realiza exclusivamente en el ambito del poder
ejecutivo, la segunda implica un régimen especial de los poderes estatales frente
a los poderes federales. continda afirmando que en tanto que ia descentralizacion
administrativa es creada por el Poder central, en la descentralizacion politica los
Estados miembros son los que crean al Estado federal, participan en la formacioén
de la voluntad de éste y su competencia no es derivada, como es (a de los
érganos administrativos descentralizados, sino que por el contrario es originaria
en el sentido de que las facultades no atribuidas expresamente al Estado federal
se entienden reservadas a los Estados miembros.
El autor que venimos comentando considera que Ila descentralizacién ha
adoptado las siguientes rmodalidades: por servicio, por colaboracion y por region,
explicandolas de la siguiente manera:

"la descentralizacién por colaboracion se origina cuando el Estado va adquiriendo
mayor injerencia en la vida privada y cuando, como consecuencia, se le van
presentando problemas para cuya resolucion se requiere una preparacion técnica
de que carecen los funcionarios politicos y ios empleados administrativos de
carrera. Para tal evento, y ante la imposibilidad de crear en todos los casos
necesarios organismos especializados que recargarian considerablemente la
tarea y los presupuestos de [a administracion, se impone o autoriza a
organizaciones privadas su colaboracién, haciéndolas participar en el ejercicio de

la funcién administrativa®™.

"La descentralizacion por regidn constituye un elemento importante de analisis, en
virtud de que consiste en el establecimiento de una organizacién administrativa
destinada a manejar los intereses colectivos que corresponden a la poblacién
radicada en una determinada circunscripcion territorial”.®

Es innegable la necesidad de descentralizar recursos y decisiones para que los
Estados y municipios participen de manera mas equilibrada en el ejercicio de las
funciones publicas y en los beneficios del desarrolio, esto tanto en el sector
turismo como en otros ambitos de la economia nacional.

Formalmente, existe una relacidon directa entre federalismo y descentralizacion
politica, de la que puede o no derivarse la descentralizacion administrativa. Como

mencionamos en parrafos anteriores, la descentralizacion politica existe cuando,
las colectividades que la forman tienen su propia

en una unidad estatal,

organizacion y regulan su existencia tanto en la esfera de la comunidad particular
como en toda la sociedad. Estas colectividades deben participar en la formacién
de la voiluntad del Estado que ilas agrupa, en tanto que la descentralizacién

38praga, Gabino. Op. Cit. p. 210,
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politica concilia poder y libertad, fortalece las relaciones entre el pueblo y el

gobierno.

El federalismo lleva a cabo la descentralizacién politica mediante el reparto de
competencias entre autoridades centrales y locales, en una division de esferas
que se limitan reciprocamente. En nuestro pais, la distribucién de competencias
es fundamenta! para la estructura y funcionamiento del sistema federal que
establece la Constitucién General y expresa la voluntad de unidad general.

El federalismo, por su descentralizacién politica, debe Hevar a cabo la mas
completa descentralizacion administrativa que, desde la perspectiva estrictamente
técnica, es exigencia de las organizaciones que crecen y tienen mayor niumeo de
tareas que atender. Es una realidad que la mayor parte de las funciones publicas
requieren una gestion local. por la necesidad de adaptarse al medio y en virtud de
ta importancia que tiene el contacto personal con los beneficiados.

Los Estados deben recurrir a la descentralizacion para cumplir sus funciones,
principalmente por la transformacion que sufren al participar en los diversos
campos de la sociedad, donde la administracién publica se ha convertido en
instrumento fundamental para ejecutar amplios proyectos de desarrollo. Por lo
tanto, el orden federal y locai deben adaptarse a las exigencias de organizacion
de los programas de desarrollo nacional, y participar en ellos con todos sus

recursos.
En México, ia heterogeneidad cultural, la falta de comunicaciones y, sobre todo, la
debilidad de las instituciones locales han favorecido las inercias y las resistencias
al cambio al fortalecer al poder central, lo cual propicia la actitud pasiva de las
entidades federativas. En virtud de lo anterior, no es conveniente la existencia
unicamente de la descentralizacién administrativa, que siempre crea y mantiene el
poder central, sino la voluntad politica de contar con instancias locales fuertes
para Jdesterrar desde ahi las tendencias centralizadoras. Con esto se logra
también una descentralizacion administrativa que procede de la politica e implica
independencia respecto al poder federal, no derivada sino auténoma.s?

Las reformas y adiciones llevadas a cabo en 1982 a la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, otorgan el marco juridico necesario para la
descentralizacién administrativa en México, en donde al justificarias, se senala
que la administracién publica debe transformarse para enfrentar ios retos de la
evolucion de un Estado mederno. Sin embargo, en las modificaciones a la Ley
destacaron dos decisiones importantes: la creacion de la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacién y el establecimiento de bases para el

servicio publico de carrera.

3Moya ia, M: y D«

ario, i
ENEP, Acatlin, México, 1981. p 158.
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Este Decreto, contiene ademas modificaciones y adiciones a la estructura y
funciones de las dependencias centrales y a la estructura sectorial. Se llevaron a
cabo modificaciones en la competencia de las Secretarias de Hacienda y Crédito
Pablico y Programaciéon y Presupuesto, !a primera seria responsable de
establecer los criterios, precios y tarifas para los bienes y servicios de la
administracion publica federal, "haciendo participar en su determinacion a las
dependencias competentes”. En otra reforma, Ia entonces Secretaria de
Programacién y Presupuesto, como organo rector de planeacion nacional, deberia
supervisar los planes locales y regionales, y orientar la accién de los ejecutivos
locales de manera que sea congruente con la del ejecutivo federal.

Otro elemento normativo para fortalecer la descentralizacion fue la Ley de
Planeacién, publicada en el Diario Oficial de la federacidon el 5 de enero de 1983,
en donde aparece el mandato expreso de que las dependencias de la
administraciéon publica centralizada y paraestatal planeen y conduzcan sus
actividades sujetas a los objetivos y prioridades de la palneacion del desarrollo

nacional,

Un tercer elemento que sustenta juridicamente la descentralizacién es el decreto
presidencial que ordena a dependencias y entidades elaborar un programa de
descentralizacion administrativase. Ei Decreto corresponde a la orientacién del
Plan Nacional de Desarrollo en lo que se refiere a la descentralizacién de la vida
nacional, cuyo objetivo es invertir las tendencias de la concentracion de la
actividad econdémica y de los servicios. Con este propdsito se promueve la
modemizacién de [a funcién publica para fortalecer la coordinacion entre los
gobiernos federal y estatales, y procurar que las decisiones se tomen en el lugar
donde se pidan los servicios, y satisfacer con la misma calidad y en el mismo

grado todas las regiones del pais.

El Decreto en comentario sefala que la descentrajizacion iniciada en educacién y
salud demostré la necesidad de estructurar nuevamente las dependencias
centrales y de fortalecer al mismo tiempo la coordinacion con los gobiernos
estatales. Por lo tanto, la descentralizacidon administrativa debe refiejar, primero,
i{a naturaleza de cada dependencia y entidad paraestatal, en funcion de su
estructura, de los servicios que presta y de las relaciones que establece con los
sectores de la sociedad. Segundo, la descentralizaciéon debe apoyarse en los
recursos que se tienen y no duplicar funciones.

En este sentido, las dependencias y entidades deberan determinar las funciones
que se desconcentraran, y el personal y los recursos presupuestales necesarios;
qué tipo de coordinaciéon se requiere para llevar a cabo acciones de interés
comun para e! Ejecutivo Federal, los gobiernos de los Estados y los municipios,

60| Decreto entrd en vigor el 18 de junio de 1984.
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segln el Convenio Unico de Desarrollo; qué facultades podrian delegarse en las
representaciones estatales existentes, o si hay necesidad de crear oficinas. En el
contenido de este Decreto quedaron exceptuadas las Secretarias de Defensa
Nacional y Marina y se otorgé un plazo para presentar al Ejecutivo las propuestas
concretas de noventa dias a partir de la publicacidon del Decreto.

No obstante lo anterior, en un intento realmente descentralizador se debia
promover sobre todo la capacidad de iniciativa y respuesta de los gobiernos
estatales y municipales. Sin embargo, en el mismo documento se seRala que
"para llevar a cabo actividades de planeacién, es imprescindible contar con una
infraestructura de informacion, de investigacion, de capacitaciéon y tener la
capacidad de operar y controlar proyectos de inversién, evitando duplicidades e
ineficiencias, ccmo una de las formas para Hevar a cabo los contenidos del Plan.

Si la condicion mencionada es imprescindible, parece dificil que los gobiernos
estatales y municipales puedan hacerle frente; en todo caso es el gobiemo
federal el que puede obtener la informacion necesaria y oportuna, y el que cuenta
con funcionarios expertos en planeaciéon. Por otra parte, en la operaciéon del
sistema es clara la referencia que la entonces SPP deberia elaborar el Plan y
tomar en cuenta propuestas de los otros niveles de gobiernos y sectores de la
sociedad, para elaborar programas anuales, y ejecutar el plan y los programas
regionales “"especiales”. Pero no se aclara como se fortaleceran los estados y
municipios para descentralizar recursos y decisiones, y tampoco qué peso
tendran ias propuestas de estados , municipios y sectores en la descentralizacion

de la vida nacional.s!

En tal sentido, fue un tipo de planeacién que responde mas al concepto de
centralismo democréatico que a la auténtica descentralizacién administrativa.

En cuanto al Convenio Unico de Desarroilo, éste se define como el instrumento
juridico, administrativo, programatico y financiero, por medic del cual los
y estatales establecen compromisos sobre acciones de

ejecutivos federal
competencia concurrente y de interés coman, para que en todos los niveles del

gobierno se promuevan y propicien la planeacién nacional del! desarrollo, la
descentralizacion y el fortalecimiento municipal, para lograr el desarroilo del pais.

Este convenio permite a las administraciones federal y estataies actuar para que
las regiones del pais participen de los beneficios del desarrollo mediante la
descentralizacion de programas federales de inversion, la transferencia de
recursos financieros para fortalecer las haciendas publicas locales. Con esto se
promueve el desarrollo regional y la prestacion de servicios queda a cargo de los

Meéxi ia de Pr ion y

S!Convenio Unico de Desarrolio: Instrumento de Desarrallo R
Presupuesto, 1983,
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nos y municipales. El Convenio a que nos referimos responde a
las bases juridicas establecidas en los articulo 22 de la Ley Organica de la
Administracién Pudblica Municipal que indica lo siguiente: "El Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos podra celebrar convenios de coordinacion de acciones
con los gobiernos estatales, y con su participacion, en tos casos necesarios, con
los municipios, satisfaciendo las formalidades legales que cada caso procedan, a
fin de favorecer el desarrolio integral de las propias entidades federativas"; sus
antecedentes son 08 convenios Unicos de coordinacién suscritos entre la
federacion y los estados en 1977, que se ampliaron y modificaron en 1978 y en
1979 al ajustarse la estructura financiera de los programas estatales de inversion
y al elaborarse los planes estatales de desarrollo.

En 1980, el Convenio incorpord la organizacion sectorial de la administracion
publica federal a los programas de desarrollo estatal. Todos estos mecanismos
prepararon el terreno para el acercamiento de las instituciones gubernamentales y
la mayor colaboracién en tareas de planeacién y desarrolio. En 1981 se
sustituyeron los comités promotores del desarrollo econémico y social, que eran
instancias federales, por los comités estatales de planeacion para el desarrolio,
que quedaron bajo la responsabilidad de los Estados. Estos comités podrian
haber sido un paso muy importante en programas y acciones si se les hubiera
permitido que establecieran y operaran realmente sus recursos. A partir de 1982,
se transfirieron entidades paraestataies a los estados, con lo que se intentd
ampliar las acciones de descentralizacion administrativa. El S de febrero de 1983,
se firmo el Convenio con la nueva denominacién (Unico de Desarrollo) con lo que
"se propiciaria el fortalecimiento de las estructuras organicas estatales, a través
de la transferencia de programas y acciones de interés local que estuvieron a
cargo de la administracion publica federal centralizada y paraestatal, lo cual
permitiria a los Estados el aprovechamiento de los recursos técnicos, materiales y
humanos de la federacién®.

El Convenio a que nos venimos refiriendo se limita a servir para ejecutar las
politicas de coordinacién establecidas en el Plan Nacional. Los COPLADES
coordinan en el amtio local los esfuerzos de planeacién de la federacién, el
Estado, los municipios y los sectores social y privado. Se realiza la programacién
anual de las inversiones federales en los estados de acuerdo con las prioridades

que ellos establecen.

Los compromisos entre la federacion y los estados se realizan a partir de 1984 en
los programas de desarrollo regional que unen los mecanismos anteriores para
dar respuesta a las prioridades de los estados y municipios con programas de
infraestructura basica, infraestructura para el desarrollo social, programas
productivos y de coordinacién especial. como los "servicios especiales de
empleo”. EI Convenio contempla también apoyos financieros a estados y
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municipios para cubrir ciertas insuficiencias en el gasto corriente de los gobiernos

focales.
Ef referido Convenio Unico de Desarrollo, ademas de canalizar mas recursos para
sus programas, consignd compromisos politicos que abrieron nuevos caminos a la
coordinacion entre los tres niveles de gobierno que, de mantenerse, coadyuvaran
Entre esos compromisos hubo dos que deben

ién congruentes con

a la descentralizacién.
consolidarse: e} de establecer sistemas est: fes de plar
el Sisterma Nacional de Planeacion Democratica, tal como lo regula la Ley de
enero de 1983, para ordenar las acciones de desarrofio en que convergen las tres
instancias de gobiemo y el de fortalecer el municipio, uno de los ejes basicos de

la descentralizacion.

En la segunda etapa de transformacién efectuada en 1984, se dié al convenio
unidad programatica mediante la fusion, en uno soélo, de los multiples programas
de inversion; lograndose mas agilidad y presician en el manejo de proyectos y
recursos y, sobre todo, permitido a los Estados integrar sus inversiones,
combinadas con las de la federacion, en auténticas estrategias de desarrolio
subregional. En (a tercera etapa fievada a cabo en 1985, se fogré que cada
estado participara directamente en la elaboracion que habia sido hasta entonces
tarea exclusiva del gobierno federal, con lo que se obtuvo un convenio diferente
para cada Estado, mas apegados a sus necesidades. Al mismo tiempo se
introdujeron mecanismos de autorizacion, seguimiento y control de los recursos,
que agifizaron el proceso de inversién en su conjunto, y ampliaron el control de

pasibles desviaciones de recursos.
En el nuevo esquema se procuré asegurar el cumplimiento de los fines a que se
destinaban coordinadamente los recursos de! Convenio Unico de Desarrollo, pero
no se resté autonomia a los gobiernos estatales sobre el uso de fos mismas, pues
no séfo se auspicido un ejercicio cada vez mas descentralizado, sino que se logré

mas eficiencia.
Como otro de (05 medios del gobierno federal para contrarrestar el centralismo se
instituyd un programa de descentralizacion administrativa en ef gobiemo de

Migue! de la Madrid.

No resulta facil imaginar, cuando los recursos son muy limitados y las decisiones
sobre prioridades se toman en el centro, como podria elaborarse un disefio
innovador, con formas de operacion descentralizada. La estrategia de! programa
de descentralizacion de la administracién publica parte de un reajuste de las
dependencias centrales y descentralizadas, 1o que implica una serie de medidas
importantes. A esto se aifiaden desconcentracion de funciones, reubicaciones
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fisicas y ampliacién de los espacios de pamc:paclon social; cabria diferenciar el
efecto que producen estas modalid Se legan responsabilidades a
instancias administrativas creadas para este efecto, lo que significa dotarlas de
recursos o transferirles recursos. Las reubicaciones fisicas implican costos; aqui
las resistencias al cambio constituyen los obstaculos mas serios. Por ditimo,
cabria preguntar si la ampliacién de los espacios de participacion social se reduce
a la bisqueda de un equilibrio mas racional de recursos entre la federacion, los
estados y los municipios, o si reaimente se vigorizan los medios de participacion
con la eleccién democratica de candidatos para los puestos de eleccién popular, y
con respeto por las demandas de los sectores sociales.

El Programa de Descentralizacion Administrativa a que nos referimos integré lo
que se identifica como decisiones fundamentales, divididas en cuatro apartados:

A.- Decisiones para apoyar el desarrollo de las actividades que promueven la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, la de ia Reforma Agraria y la de
Pesca. Se prevén acciones que incluyen desconcentracion de funciones,
descentralizaciéon de programas o de organismos y empresas para que los
gobiernos de los estados sean los responsables de la operacién, reubicacion de
oficinas e instalaciones, promocidon de la participaciéon de productores en los
consejos de administracion de algunas empresas, ejecucion de obras que
complementen aquellas que realicen las mencionadas, transferencias o
enajenacién de activos fijos a filiales y transferencias a los gobiernos de los
estados para obras de infraestructura.

B.- Decisiones para el desarrollo social que se refieren a los programas de la
Secretaria de Educacion Ptblica en materia de descentralizacion de los servicios
de educacion basica y normal, y a los de la Secretaria de Salud en relacién a la
primera etapa de descentralizacion de los servicios de salud.

C.- Decisiones para la consolidacién y ampliacion de la infraestructura regional
que adoptan la Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal, la Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia y la Secretaria de Turismo para lograr mayor

coordinacién entre los Estados.

Con lo anterior se propicié un aprovechamiento racional de ios recursos locales y
promover el desarrollo regional. Al igual que en los rubros anteriores, se
encomiendan mas funciones a las delegaciones o entidades similares, se
transfieren empresas a los gobiernos estatales, se reubican oficinas, se
descentralizan programas, organismos y empresas. En este apartado, se destaca
el establecimiento de comisiones de desarrolio petrolero para los Estados de
Tabasco, Chiapas y Tamaulipas; las juntas locales de caminos se transforman en
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los que se les asigna mayores recursos para la

organismos estatales a
conservacion de caminos y aeropuertos. En la Republica quedan instaladas siete
coordinaciones regionales de turismo.

D.- Decisiones para fomentar la actividad econdmica y ampliar el acceso a los
servicios gubernamentales, que suscriben la Secretaria de Gobernacion, Ia
Secretaria de Relaciones Exteriores, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico,
la entonces Secretaria de Programacion y Presupuesto, la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion, la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial, la Secretaria de Trabajo y Prevision Social y la Procuraduria General
de la Republica. Por la naturaleza y ambito de accién de este grupo de
Secretarias, el programa recogié basicamente funciones que se desconcentran en
delegaciones. En el caso de la Secretaria de Gobernacidn, se destaca la decision
de darle dimension estatal y regional al Consejo Nacional de Poblacidn y fomentar
la reforma municipal a través del Centro Nacional de Estudios Municipales. Por o
que respecta a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se subraya el
establecimiento de comités regionales de asuntos financieros, con jurisdiccion en
algunos estados y que quedan integrados por autoridades estatales, centros
bancarios, camaras y uniones representativas de la actividad productiva local. Se
instalé una Comision de Crédito para financiar los gobiermos estatales y
municipales, y coordinar la emision de valores y el crédito pulblico y bancario. En
cuanto a la Contraloria General, tiene desde su origen una organizacién
descentralizada; sin embargo, el control y la evaluacion global que lleva a cabo, la
definen como una instancia central, de la que dificilmente podrian desprenderse
acciones o programas descentralizados. En relacién a la Secretaria de Comercio
y Fomento Industrial y a la del Trabajo y Prevision Social, se fortalecen sus
delegaciones con un mayor nimero de funciones. La Procuraduria General de ia
Republica, con ia expedicion de su reglamento en 1984, se crean delegaciones
de circuito que cuentan con subdelegaciones administrativas y con
coordinaciones regionales, asimismo se reubicaron los agentes del ministerio
publico y se inicid la desconcentracion de las comandancias de la policia judicial

federal en Ja ciudad de México y en las entidades federativas.

Con las medidas anteriores no se precisa la diferencia entre descentralizacion

administrativa y desconcentracion administrativa, ni la diferencia entre estos
conceptos y el de delegacion de facultades y reubicacion fisica de las
insituciones.

Al respecto José Chanes Nieto en su libro "La Descentralizacion en la
Administracion Puablica”, sehala que el decreto presidencial, al que aludimos en
parrafos anteriores, considera el término descentralizacion en su mas amplia
expresion, ya que juridica, politica y administrativamente no hay descentralizacion
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en la desconcentracién, ni en la coordinacion de acciones federales con los
estados, ni en la reubicacién territorial o en la delegacidon de facultades.
Juridicamente, la descentralizacién administrativa es una forma de organizacion
por la cual la administracién central atribuye determinadas funciones a una
persona moral publica distinta, con autonomia organica y patrimonio propio, sujeta
a un control no jerarquico.

El decreto presidencial en comentario no especifica lo que debe entenderse por
descentralizacion de operaciones y funciones, mas bien parece referirse a la
coordinacién de acciones. Segun el autor citado en el parrafo anterior, debié
senalarse en qué consiste la colaboracién, ya que los Estados y municipios no
estan subordinados, por lo menos constitucionalmente, a las autoridades
federales. Por otra parte, continla, se refiere también a materias concurrentes o
de interés comun (conceptos controvertidos en la teoria que deberian haberse
definido convencionaimente para fines practicos) y "otras modalidades” que
deben seguir fortaleciendo el principio rector de la descentralizacion de la vida
nacional, lo que significa, en esencia, fortalecer el federalismo.

Segin Chanes Nieto, las acciones que se derivaron de las desiciones
“descentralizadoras™ anteriormente descritas, no lograron rebasar sus limites al
referirse a la delegacidon, desconcentracion, coordinacion de acciones, etc. Por lo
que por este camino no se avanzara en la descentralizacion de la vida nacional,
porque no se fomentara la vida politica en los gobiernos locales.62

Al definirse desde el centro como, cuando, qué y cuanto descentralizar, en primer
lugar se repite el disefo del centro y, segundo, se establecen patrones y formulas
homogéneas, cuando la descentralizaciéon administrativa debe atender los
requerimientos que cualitativa y cuantitativamente exigen los diversos casos que
abarca. Tendra que haber grados de descentralizacién en funciéon de las
caracteristicas propias de estados y municipios. por otra parte no se debe sujetar
la evaluacidn de la capacidad local en la determinacion del! grado de
descentralizaciéon necesario, al juicio subjetivo de los técnicos de la
administracion central. Finalmente, una mayor responsabilidad de Ias autoridades
locales debera tener como contrapartida mayor exigencia y rigor para cumplir con
ella y habria que vigorizar las legislaturas iocales con la finalidad de que el
. rendimiento de cuentas se llevara a cabo sobre todo en el orden local.

Con frecuencia se evallua la trascendencia de la descentralizacion, y en particular
las iniciativas de gobierno para impulsaria, en funcién de sus efectos directos
sobre el sistema politico o de las decisiones sobre desconcentracion econémica y
administrativa, que tedricamente habria que tomar para invertir la concentracién

ion Publica. 1a. edicién, Praxis, México, 1985,

62Chanes, Nieto, José, La D« izacién en Ia
P74



de la ciudad de México y promover el equilibrio que requiere el pais.

Con la base juridica y politica adecuada, expresada en el articulo 115 de la
Constitucién General, la descentralizacion tendra que irse abriendo cauce en las
acciones cotidianas, donde tienen especial importancia Ia coordinacién de
acciones del gobierno, la participacion de la comunidad en las decisiones de
estados y municipios para propiciar fas condiciones politicas, institucionales y aun

cuiturales que lo hagan posible.
3.- LEGISLACIONES ESTATALES SOBRE TURISMO EN MEXICO.

Al plantearse desde 1982 la descentralizacién de la vida nacional como uno de
los objetivos basicos de! gobiernc federal, se contd, en el plano regional, con
experiencia capar de sustentar una accidn mas eficaz. Pero fueron necesarias
nuevas estrategias y cambios institucionales que, a pesar de las restricciones
impuestas por Ia crisis, permitieran avanzar en los objetivos de Ila

descentralizacion.

En ese entonces se establecio el desarroilo integral de las entidades federativas
como objetivo de la planeacion regional, se dio prioridad a la consolidacién de
regiones del pais, cuyos recursos, infraestructura, comunicaciones y mercados,
las convierten en Aareas econoémicas definidas o con gran capacidad de
integracion que fueran alternativas variables a la zona metropolitana de la ciudad
de México. Este enfoque intentd, por un lado, superar los problemas para la
planeacién regional! (que derivaban del concepto "region econdémica"”) en un
régimen federal y en un pais tan diverso, y conseguir un margen mas amplio de
convergencia en la inversidon de los gobiernos federal y estatales; por otro,
permite definir estrategias para el desarrollo de cada una de esas regiones
congruentes con sus actuales tendencias internas y con la tendencia regional

general del pais.

En el plano institucional y operativo, la nueva planeacion regional, inscrita en el
propoésito descentralizador, suponia desde un principio:

a) Fortalecer la participacion de los gobiernos estatales y de los municipios en la
planeacién, programaciéon y ejecucion, en su desarrollo interno y en el de la
region en que se encuentran. Es decir, ampliar su capacidad de influencia directa
en el desarrollo de sus sectores productivos, en su ordenamiento urbano y en la
promocion del bienestar de sus entidades y de su region respectiva, como
condicién de eficiencia de Ia accion publica general y de congruencia con los

propodsitos de la descentralizacion.

b) Fortalecer los mecanismos de coordinacidon y concertacion que habian probado
ser eficaces para romper inercias y feudos burocraticos federales y estatales
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{como los Convenios y las instancias de coordinacion regional). Esos mecanismos
deberian adecuarse a la nueva estrategia, y seria indispensable establecer
procedimientos que introdujeran mayor agilidad en el flujo de los recursos sin
afectar la catlidad de los proyectos y dando mas seguridad sobre su uso y destino.

c) Promover la participacién social en las tareas de desarrollo regional, en la
planeacion y la ejecucidn de las acciones, para dar legitimidad al proceso, y
también para garantizar mayor eficiencia y honestidad en el manejo de los

recursos.

Ya comentabamos que los Convenios Unicos de Desarrollo, dentro de la esfera
administrativa, pero como una accion del Estado derivada de nuestra propia
Constitucion General, representan el instrumento descentralizador por medio del
cual e! Gobierno de ila Republica coordina acciones para promover el desarrollo

local, regional y federal.

En materia turistica, la instrumentacion de los Acuerdos de Coordinacion,
derivados de dichos Convenios, ha tenido como principales propdsitos la creacion
de sistemas U(nicos de informacion turistica, la participacion municipal en la
planeacion, promocion y fomento del turismo, la elaboracién conjunta de
campafnas publicitarias que generen una mayor afluencia de turistas hacia la
entidad de que se trate, y muy significativamente, la canalizacién de recursos
para la ampliacién de la oferta turistica.

Dichas instancias administrativas, a las que se debe sumar sus anexos de
ejecucion, han sido, hasta ahora, los vehiculos para la auténtica descentralizaciéon
regional, cualquiera que sea la aceptacién que se le quiera otorgar a este término,
la cual, constituyendo una verdadera demanda de la sociedad, se ha llevado a

cabo con mas intensidad.

En tal virtud, la suma de esfuerzos debe continuar por rumbos similares. Los
resultados obtenidos son alentadores y en su continuidad podrian encontrarse

mayores avances.

Por otra parte, la politica de depurar la administracion publica federal ha sido
acertada, como lo es también el criterio de que el Estado debe retener
danicamente aquellas actividades cuya operacion directa le impliquen una posicién
estratégica o prioritaria para ef desarrollo del pais.

Por lo que se refiere a los ordenamientos juridicos estatales, desde los inicios de
su legislacién a principios de siglo, hasta la época actual, el turismo ha sido
considerado una actividad de orden federal. No obstante lo anterior, aigunos
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Estados de la Republica, respondiendo a demandas legitimas de su poblaciéon
y fundamentaimente con el propésito de proteger su patrimonio histérico, cultural
y natural, han promulgado legislaciones sobre turismo, las cuales, en la medida
que se han orientado a ia programacién y promocién del desarrollo turistico
estatal han concurrido en forma verdaderamente participativa, a la realizacion del
turismo nacional.

En este tipo de legislaciones encontramos la oportunidad para que los Estados de
la Reptiblica aprovechen la experiencia federal y, sin menoscabo algunc de su
autonomia y sin invadir la esfera de competencia federal, el turismo forme parte
importante de su desarrollo integral y no sea sdlo visto como una actividad
adicional con la que es necesario subsistir.

Lo que realmente interesa ahora es reflexionar en el tipo de relacién que debe de
producirse entre la Federacion y los Estados, a fin de coordinar ias relaciones
necesarias entre los dos ambitos de poder y con ello lograr ia participacion de la
sociedad en acciones conjuntas que fortalezcan y consoliden !a planeacion,
promocién y regulacién del turismo en nuestro pais.

La actual Ley Federal de Turismo también tiene un ambito de caracter federal; sin
embargo, existe el imperativo de otorgar mayores facultades a las entidades
federatlvas para el desarrollo de la actividad turistica. A este respecto, no sélo las

f nes est | de turismo coadyuvan a esclarecer esta relacion, sino que
no debemos olvidar a los convenios, que por principio legal, implican
necesariamente el acuerdo voluntario de las partes, por lo que sin este requisito
no es posible convenir sobre materia alguna.

Asi las cosas, y considerando que corresponde al Ejecutivo Federal, por medio de
la Secretaria de Turismo, conducir la politica turistica nacional, es necesario
determinar ahora sobre qué materias y mediante cudles instrumentos seria
conveniente llevar a cabo acciones conjuntas Federacion-Estados, aunque para
ello debe advertirse la dificuitad de generalizar sobre aspectos en los que debiera
tomarse en cuenta e! grado de desarrollo turistico e interés de los Estados por
promover el turismo dentro de sus territorios.

Como se menciond en capitulos anteriores, en materia de planeacion, México ha
sido exitoso pionero en la realizacion de centros turisticos integrales, cuyos
ejemplos son Cancun, Ixtapa-Zihuatanejo, Los Cabos, Loreto y Bahias de
Huatulco; sin embargo, como se afirmod antes, el acelerado crecimiento de dichos
centros provoca problemas que si bien no corresponden a la competencia
exclusiva de! turismo, deben ser resueltos con la participacion conjunta de
autoridades federales, tatal y municipales, asi como con el apoyo de los
grupos sociales y privados vinculados con el turismo.
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Por ello, existen un sinniimero de aspectos que deben ser analizados, manejados
y controlados conjuntamente y que al mismo tiempo deben traducirse en
compromisos asumidos con responsabilidad y continuidad, para garantizar el éxito

de cualquier desarrolio.

Por ejemplo, la seleccion del sitio, la adquisicidén o expropiacién de los terrenos,
su ubicacion geografica respecto a vias de acceso carretero, maritimo, ferroviario
y aéreo, el abasto en cuanto a materiales de construccion, alimentos y servicios,
la situacion respecto a las comunidades que habitan la regién y la concordancia
del proyecto con planes municipales y estatales, asi como las condiciones
politicas y la tramitacién de permisos, licencias y autorizaciones, son sélo algunos
de los aspectos que deben considerarse para tomar la decision de iniciar un
nuevo centro turistico, a fin de que las inversiones fluyan y se esté en capacidad

de proporcionar los servicios publicos que se requieren.

Por otra parte, es muy dificil que el turismo surja naturalmente y por ello, para
propiciar corrientes turisticas de importancia, tanto de visitantes extranjeros como
nacionales, es necesario, ademas de contar con una planta turistica suficiente,
Hlevar adelante campanas de promocion y difusidn a escala mundial y nacional,
para lo cual se requiere de una infraestructura administrativa solida y de un
contacto permanente con grupos transportistas, empresas y organismos
especializados en movimientos turisticos y desde luego, con los propios

prestadores de servicios que se ofrezcan.

En vista de todo lo anterior, es conveniente que la actividad turistica continde
siendo regulada. Ya se ha comprobado que el Estado cuenta con atribuciones
para ello y se considera que el imperativo legal debe ejercerse para promover el
turismo y nunca para limitario, salvo en aquellos casos en que es necesario
aplicar sanciones, que en ultima instancia persiguen el fin de la equidad y la
justicia en beneficio de la colectividad a la que debe servirse. Sin embargo, para
ello es necesario contar con la investidura legal que nuestro sistema juridico

exige.
Es necesario puntualizar que el esfuerzo que realiza la Federacion en materia de
Turismo, se veria sumamente fortalecido, de contar con el apoyo decidido de los
Estados y Municipios, para lo cual es necesario convenir la forma y términes en
que esta coordinacién puede llevarse a cabo.

En relacién a lo anterior y dentro del marco de los Convenios Unicos de
Desarrollo, las Secretarias de Estado han suscrito Acuerdos de Coordinacion con
los gobiernos estatales, principalmente para la realizacién de programas de
coordinacion especial en las diversas materias de la administracion pablica. En
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materia de Turismo, la instrumentacién de Acuerdos de Coordinacion ha tenido
como principales propdsitos la creacion de sistemas Unicos de informacion
turistica, la participacion municipal, la planeacién, promocién y fomento del
turismo, asi como fa elaboracion conjunta de campafias promocionales que
generen una mayor afluencia de truristas hacia la entidad de que se trate.

En relacion a las legislaciones estatales de turismo, es conveniente recalcar que
ia Constitucion General de la Republica no establece actuaimente concurrencia
de facultades entre la federacion y los Estados para el ejercicio de atribuciones
sobre turismo, sin embarge tampoco se especifica que sea una facuitad exclusiva
de la federacion, tal como se explicd en e! capitulo correspondiente.

Se ha visto que a través de una larga wadicion legislativa y administrativa, la
Federacion ha sido la Unica autoridad que ha ejercido dichas funciones. No
obstante, algunos Estados de la Federacién, al legislar sobre promocion,
programacion y desarrollo del turismo local, al parecer han interferido la esfera
federal al pretender reguiar los servicios turisticos que se prestan en la entidad.

En contraposicién a lo anterior, existen legisiaciones turisticas a nivel estatal, que
debidamente ubicadas en su campo de atribuciones, regulan el fomento y Ia
programacion de la actividad en forma decidida y ordenada, y =n ocasiones de
manera francamente innovadora, lo que ha dado lugar a que el turismo forme
parte fundamental de su desarrolio y no sea sélo una actividad mas con la que el

gobierno debe convivir.

Los Estados de la federacidon que cuentan en la actualidad con legislacion en
materia turistica, son: México, Colima, Sonora, Guerrero, Tamaulipas, Sinaloa,
Baja California Sur y recientemente ei Estado de Quintana Roo. En lo que
respecta a la capital de la Republica, el Departamento del Distrito Federal, con
base en su Ley Organica, dispone de atribuciones para promover el turismo y

proporcionar informacion turistica.

Si bien en las legislaciones mencionadas se encuentran grandes similitudes, cabe
resaltar que entre ellas se presentan diferencias importantes, como resultado de
perseguir objetivos distintos y de haber sido publicadas en épocas diferentes.

Las leyes de los Estados de México y Colima, publicadas en 1978 y 1981,
respectivamente, son ordenamientos practicamente iguales. Los propésitos
legislativos en ambos casos se orientan fundamentaimente a la proteccién y
zonificacién de areas preponderantemente turisticas, respondiendo al imperativo
de limitar el derecho de propiedad cuando el abuso de éste implique el deterioro
ecoldgico o destruccién de dreas que, por su belleza natural constituyan un

atractivo turistico.
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La creacidn de autoridades turisticas con atribuciones de verificacién y control de
los servicios turisticos provoca que ambas leyes incurran en el error de otorgar
competencia a drganos locales sobre una meteria que es regulada por la
federacion, lo que ha lo largo de los afios ha provocado que dichas disposiciones
sean inaplicables.

El fomento y la promocién del turismo, asi como el impulso del turismo social, son
asimismo, propositos fundamentales de dichos ordenamientos. En este sentido,
cabe destacar que estas dos leyes presentan los primeros esfuerzos por normar,
a nive! estatal, el impulso de la oferta y demanda turistica.

La Ley de Fomento Turistico de Sonora, de 1986, presenta objetivos muy
diferentes a las leyes recien comentadas. En este ordenamiento se encuentran
propositos ya incluidos en la Ley Federal de Turismo, que verdaderamente se
avocan a la coordinacion de los esfuerzos publicos y privados tendientes al
desarrollo local dei turismo.

La planeacion de zonas de fomento turistico se considera de orden publico y se
crea la Comisién de Fomento Turistico del Estado, facultada para otorgar
franquicias fiscales a los negocios de nueva creaciéon con fines de fomento
turistico.

inspirado en el modelo federal, sus disposiciones representan un esfuerzo
ciertamente innovador al procurar y fomentar la creacion de reservas territoriales
orientadas al desarrollo turistico de la entidad.

La Ley de Fomento al Turismo del Estado de Guerrero. de 1987. constituye un
esfuerzo de otra dimension en leyes turisticas estatales que hasta esa fecha se
habian realizado. Sus objetivos son muy concretos: la planeacion del desarrollo
turistico con el establecimiento de reservas territoriales y el establecimiento del
marco juridico para la organizacién y funcionamiento del organismo publico
descentralizado que realice las funciones financieras, inmobiliarias y de
construccion de infraestructura urbana, que impuisen el desarrollo turistico local.

En su aplicacion practica la Ley ofrece la posibilidad de resultados inmediatos.
Podemos considerar a este ordenamiento como una avance notable en el
aprovechamiento de la experiencia federal, sin menoscabo alguno de su
autonomia y sin invadir la esfera de competencias de aquélla.

La Ley estatal de Guerrero, claramente inspirada en la legislacion federal de la
materia y en la creacion del Fondo Nacional del Fomento al Turismo, FONATUR,
viene a constituir la verdadera asimilacién de estructuras juridicas y politicas en
beneficio del desarrolio turistico del Estado.
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A pesar de que son pocos los Estados de la Republica que cuentan con
tegislacién turistica propia, es de sefalarse que en tedos ellos existe un érgano
de su administracion publica, dedicado a atender el turismo; en algunos casos el
rango es de Secretaria Estatal y en otros de Direccion General, o que sin duda
alguna demuestra la importancia que para el gobierno tanto federal como estatal
tiene la actividad turistica.

En cuanto a la Ley de Turismo para el Estado de Tamaulipas, publicada en el
Periddico Oficial del Gobierno del Estado el 30 de junio de 1993, crea la
Secretaria Estatal de Desarrollo Industriai, Comercial y Turistico, estableciéndose
como finalidades de la Ley las siguientes: Promover y orientar la actividad
turistica en el estado, mediante una planeacién participativa de los diferentes
sectores: desarrollar programas que impulsen el turismo social yv a la vez
salvaguarden y fortalezcan el patrimonio nacional, histérico y cultural de cada
regién del estado, en los términos de la legislacion de ia materia; impulsar
mecanismos que induzcan a la creacion, desarrollo y proteccion de los recursos y
atractivos turisticos, procurando la preservacion del equilibrio ecologico;
estimular, promover y alentar la inversion privada y social, nacional o extranjera,
que permita mejorar el nivel de vida econdmica, social y cuitural de los habitantes
de los Municipios que cuenten con actividad turistica; establecer los mecanismos
de coordinacién y participacion de las autoridades municipales que favorezcan el
desarrolio del! turismo y la desconcentracion progresiva de los programas
turisticos: celebrar convenios de coordinacion con las autoridades federales, para
impulsar las actividades turisticas; establecer las medidas necesarias para la
aplicacién y cumplimiento de esta Ley y demas ordenamientos legales de la
materia; orientar, proteger y auxiliar al turista; concertar programas que mejoren la
calidad de los servicios turisticos e incrementen la productividad; desarroliar
acciones que favorezcan la oferta turistica y fomenten la afluencia de! turismo
nacional y extranjero hacia el Estado.

Esta Ley integra un Consejo Consultivo Estatal que tiene como finalidad la
orientacién y apoyo de los Programas Turisticos, coordinado por la Secretaria
Estatal de Turismo, en el cual se establece la participacién, ademas de
funcionarios gubermamentales, a los representantes de las Dependencias y
entidades de la administracion pulblica relacionadas con la actividad turistica
estatal; asimismo, se indica que |la Secretaria estatal promovera la integracion de
Consejos Consultivos Turisticos Municipales.

El turismo social es regulado por esta Ley que se comenta senhalandose que
comprende todos aquellos mecanismos y acciones que contribuyan a hacer
accesibles los servicios turisticos a las personas de recursos limitados, para su
descanso, esparcimiento, integracion familiar y socio-cultural.



En este ordenamiento juridico se contemplan también la determinaciéon de zonas
de desarrollo turistico prioritario, la desconcentracién de funciones hacia los
municipios con actividad y potencial turistico, la promocién y fomento al turismo,
la capacitacion turistica, los sistermas de informacién, la prestacion de servicios
turisticas, la proteccion al turismo, las acciones de verificaciéon, sanciones y
recursos de revision y los organismos auxiliares como el Fondo de Garantia para

la Pequera Empresa Turistica del Estado.

El 8 de julio de 1988, se publicé en el periédico oficial del Estado de Sinaloa, la
Ley para el Fomento del Turismo en el Estado, que tiene como objeto normar las
acciones del Gobiernc del Estado y de los municipios relativas al fomento y

desarrollo del turismo en la entidad.

Como se observa, los lineamientos basicos de este ordenamiento son de caracter
de fomento y desarrollo, lo que implica la planeacién y programacion de dichas

actividades a cargo del! Estado.

Las acciones anteriores se llevan a cabo mediante un plan estatal y fos
programas y presupuestos aprobados por el ejecutivo del Estado, lo que

coadyuvara al fomento y promocion del turismo de la entidad.

Se contempla también el apoyo a los municipios a través de recursos financieros
y la realizacién de obras de inversion. Por otra parte se indica que el gobierno
estatal promovera la difusién dentro y fuera de la entidad de los atractivos,
servicios y eventos turisticos del Estado. El apoyo a particulares en la gestion de
inversiones turisticas ante autoridades e instituciones,

financiamiento para
también se encuentra incluida en este ordenamiento.

Una de las cuestiones mas importantes que se incluyen en este ordenamiento es
la constitucion del Fideicomiso para el Fomento del Turismo, que tiene como
objeto promover, fomentar, crear y comercializar zonas, centros y desarrolio

Estado; administrar las reservas territoriales que les sean

turisticos en el
asignadas y asignar recursos provenientes de los excedentes que se generen con

operacion del fideicomiso.

La Ley de Turismo del Estado de Sinaloa indica las atribuciones de los
Ayuntamientos en materia de turismo y las bases de coordinacion con el gobierno

federal para impulsar el desarrollo turistico de Ia entidad.

E! Congreso del Estado de Quintana Roo, en este afo de 1995 ha aprobado las
Ley de Fomento y Promocién Turistica del Estado Libre y Scberano de Quintana
Roo. Este ordenamiento estatal presenta innovaciones en cuanto a las demas
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leyes estatales expedidas hasta la fecha y por otra parte constituye un avance
importante por ser la primera de este tipo que se expide en el Estado.

Esrtad ley indica que tiene por objeto el fomento y la promocidén de la actividad
turistica en todo el territorio del Estado, promover e! acceso a todos los centros
tur;isticos del Estado a todas las clases de turistas, promover el turismo nacional
y social, asi como establecer las bases de coordinacién entre el Estado, la
federacion y los municipiospara la mejor atencion al turista y correcta prestacion
de los servicios turisticos. Este articulo de la ley esta intimamente relacionado con
los objetivos fundamentales de la Ley federal de Turismo.

Esta ley crea la procuraduria de la Defensa del turista del Estado, comoc un
érgano desconcentrado de la secretaria de turismo del Estado. Esta nueva
institucidn burocratica estatal se considera innecesaria dados los nuevos
linemientos legislativos a nivel federal en cuanto al tratamiento de la atencién a
los turistas. La Pocuraduria de la Defensa del Consumidor y tas intancias
federales de turismo, son suficientes para lograr una atencién adecuada a los
turistas que tengan alguna queja en cuanto a Ia prestacion de los servicios y para
que los mismos prestadores acaten las sanciones correspondientes. Esta
institucion vendra a duplicar funciones con las instancias mencionadas.

Entre las innovaciones qeu otorgan un beneficio real al desarrollo de la actividad
turistica de la entidad se encuentra la facultad del ejecutivo estatal para otorgar
estimulos © incentivoa a las personas fisicas o morales que promuevan
inversionespara ampliar la oferta turistica en el sur del Estado o de cualquier otra
zona que requiera de desarrollo turistico o que haya sido declarada zona turistica.

Dichos incentivos consisten en la desgravaciéon temporal del impuesto sobre la
némina durante el periodo preoperativo y durante el primer afio de operaciones a
las empresas que amplien sus operaciones o fomenten nuevos negocios dentro
del sector turistico. Por otra parte los derechos registrales que causen las
operaciones de las empresas turisticas tendran una reduccion del 50%.

Asimismo, dicha ley estatal establece la posibilidad de que los municipios
otorguen estimulos fiscales que fomenten la actividad turistica mediante una
desgravacion a los inmuebles que se destinen a esta actividad, hasta en un

noventa por ciento por un periodo no mayor de diez afios, a travéz de la
reduccion del valor catastral.

Los demas articulos de esta Ley se refieren a la promocion turistica del Estado,
que se regulara a través de un drgano colegiado denominado Comité de

Promocion Turistica, integrado por los sectores publico, social y privado de la
entidad.
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Estas legislaciones estatales de turismo, han estado expidiéndose por la misma
necesidad de desarrollar en los estados actividades de fomento y promocion del
turismo con autonomia de la federacidon, asi como por la necesidad de contar en
el estado con una organizacion de las actividades turisticas que involucren a los
sectores social y privado de la localidad. Es verdad, que actualmente existe una
falta de claridad juridica en materia de competencias sobre turismo en México, sin
embargo la practica esta resolviendo este hecho, lo que se demuestra con Ia
expedicion de las leyes estatales mencionadas.
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CAPITULO VII

REGLAMENTACION MUNICIPAL PARA EL FORTALECIMIENTO DE LA
ACTIVIDAD TURISTICA

1.- CONCEPTOS FUNDAMENTALES DEL MUNICIPIO MEXICANO.

En este ultimo Capitulo haremos referencia al ambito espacial en el cual
directamente se desarrolia la actividad turistica del pais. En efecto, es en el
territorio municipal donde recae directamente la problematica de prestacion de
servicios publicos, de conservacion de la paz y la tranquilidad en la convivencia
de los vecinos y de la proteccion del medio ambiente. No obstante los anterior, es
también el muncipio el que menos se encuentra preparado econ6mica, social,
administrativa y juridicamente para enfrentar las consecuencias del auge de los
desarrollos turisticos dentro de su circunscripcion territorial. Es por ello que con
el afan de proponer una solucion a esta realidad de México, se exponen algunas
medidas juridicas y administrativas para que los municipios que fundamentan su
desarroilo en el turismo cuenten con elementos que les permitan mejorar la
regulacion la vida en comun y aprovechar las ventajas que el turismo puede traer
a la vida de una comunidad y no convertirlo en un problema local y regional.

Es conveniente exponer los principales conceptos sobre el municipio para contar
con un marco de referencia y posteriormente analizar ia problematica turistica en
el mismo y comprobar que una adecuada reglamentacién coadyuva al mejor
desenvolvimiento de las relaciones humanas, comerciales y turisticas en un
municipio.

En primera instancia se debe establecer qué es el municipio. Se afirma que es
una comunidad basica, republicana y democratica; que es una comunidad
auténoma e independiente; que es una unidad politica y que representa quasi un
tercer nivel de gobierno, junto al federal y al estatal.

Es indiscutible que el municipio es una comunidad basica, es decir, una
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asociacion primaria y fundamental de seres humanos, y la doctrina Jo ha
considerado como un efecto y consecuencia de la sociabilidad del ser humano.s

Existen dos hipé6tesis fundamentales acerca del origen del municipio: la primera
es la jusnaturalista o sociolégica que afirma que el municipio se deriva del
derecho natural, es decir, de las necesidades del grupo humano; la segunda es la
positivista, segun [a cual el municipio es producto directo de la Ley y poco o nada
tiene que ver con las necesidades del grupo. Ademas de estas dos tendencias
existe la escuela histdrica, angloamericana o germanica, que sostiene que el
municipio se creé por las prerrogativas que el Estado le fue concediendo en el
transcurso de la historia; la escuela economicista o de la autarquia, la cual hace
incapié en una autarquia comunal y que e! municipio sirve de base para una
coordinacion de los esfuerzos econdomicos del hombre y la doctrina adminsitrativa
o de la descentralizacién, que surge como un mecanismo de desconcentracion
territorial o de servicios.

Basados en estas doctrinas los estudiosos del derecho municipal han expresado
sus puntos de vista sobre lo que es el municipio de acuerdo con la escuela o
doctrina con la que se identifiquen.

Acosta Romero explica que el municipio constituye una persona juridica de
derecho publico eminentemente politica cuya forma de gobiermo puede variar de
acuerdo a las modalidades que cada Estado adopte sobre este particular. El
Doctor Ignacio Burgoa define el municipio diciendo que €ste implica en escencia
una forma juridico-politica segin la cual se estructura a una determinada
comunidad acentada sobre el territorio de un Estado. Ochoa y Campos explica al
respecto que el municipio es un efecto de la sociabilidad como tendencia a
institucionalizar las relaciones sociales, que se producen como mediata
agrupacion natural y como inmediata unidad sociopolitica funcional, aglutinada en
forma de asociacion de vecinos y siendo por lo mismo la mejor forma de
convivencia local. A este respecto el Doctor Gabino Fraga, explica que el
municipio es la descentralizacion de los servicios publicos. Por su parte el Doctor
Quintana Roldan define al municipio como la institucién juridica, politica y social
regida por un Ayuntamiento, que tiene como finalidad organizar a una comunidad
en la gestion auténoma de sus intereses de convivencia primaria, siendo con
frecuencia la base de la divisién territorial y de la organizacidon politica de un
Estado.

Continuando con {as ideas de Moisés Ochoa Campos, sefala que existen dos
tipos de municipio:

1.~ El natural, considerado como e! agrupamiento humano dentro de un area
territorial determinada, donde los miembros del grupo tienen relaciones de mutua
ayuda, perc no mantienen nexos politicos entre ellos; y

63Ugarte Cortés, Juan. La Reforma Municipal, 2a. edicién, Porria S.A. de C.V., México, 1985, p.132.
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2.- El politico, donde existen instituciones oficiales con funciones de servicio, es
decir, cuando las relaciones de un grupo se institucionalizan creando puestos
politicos, el municipio pasa de natural a politico.s*

Formalmente es posible afirmar que el municipio como instituciéon es creado por el
Estado, por el Derecho y junto a esto existe una realidad social que amerita a esta
institucion.

En base a las anteriores consideraciones ha surgido una nueva rama auténoma
del derecho publico que se ha denominado derecho municipal y que tiene por
objeto el estudio de las instituciones municipales en sus aspectos politicos,
administrativos, fiscales y sociales asi como de planeacion y urbanismo, en
cuanto que éstos impliquen.

El jurista cubano Adriano Carmona Romano en su libro Programas de Gobierno
Municipal, afirma que el Derecho Municipal es el conjunto de normas iegales y
normas de jurisprudencia referentes a la organizacidon, integracion vy
funcionamiento de los gobiernos locales. Por su parte el argentino Adolfo Kom
opina que el Derecho municipal es una rama cientifica autbnoma del Derecho
Pdblico, con una accién publica propia que estudia los problemas juridicos,
politicos y sociales de urbanismo y que guarda estrecho contacto con el Derecho
administrativo, rural y la ciencia del urbanismo. El también argentino Antonio
Maria Hernandez en su obra Derecho Municipal, indica que éste es parte del
Derecho publico que estudia o relativo al municipio para interpretar su origen
histérico, su naturaleza, su definicion y elementos, asi como su insercién en el
Estado, sus relaciones, competencias y demas aspectos del gobierno,
administracién y finanzas locales.

En México el Derecho Municipal es una rama auténoma del Derecho publico que
tiene por objeto el estudio del municipio en sus aspectos politicos, juridicos,
fiscales e impositivos, asi como de planeacidon y urbanismo, en cuanto éstos
impliquen procesos y consecuercias juridicas.

Moises Ochoa y campos plantea otra definicion del municipio diciendo que es la
asociacion de vecindad con Ios siguientes elementos:

a.- Constituida por vehiculos locales fincados en el domicilio;

b.- Asentada en un territorio juridicamente delimitado;

c.- Con derecho a un gobiermo propio, representativo y popular; y

d.- Reconocido por el Estado como base de su organizacién politica y

administrativa.cs

640Ochoa Campos. Miguel, La Rn:forma Municipal. Za ed:cmn_ Porria S. A. de Cc.V., Mexwo 1968. p.29.
Su de Asesori:

$30Ochoa Campos, Moisés, E ay
Capacitacién Financiera de BANOBRAS, Medéxico, 1981. p.12.
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En concordancia con lo anterior, € municipio es considerado también como la
célula basica de {a nacién y que, como tal, tiene funcionamiento propic y cuenta
con autonomia relativa; esto es, que forma parte de un tejido, por lo que es
interdependiente con los demas municipios, con el Estado y con [a Nacion.

Continuando <¢on el Gitimo autor mencionado, que ha incursionado
abundantemente en el tema que nos ocupa, establece que el municipio tiene las
siguientes finalidades:

1.- Garantizar la seguridad de su terrritorio;

2.- Garantizar el orden publico;

3.- Garantizar la prestacion y el funcionamiento de los servicios pablicos, y
4.- Garantizar la justicia municipal.ss

Con los anteriores puntos de referencia el municipio mexicano tiene que enfrentar
constantes deficiencias, tanto en el ambito econémico, politico, social,
administrativo y juridico. Al ser considerado como tercer nivel de gobierno se
convierte en el ultimo eslabon adminisrativo de una serie de decisiones que se
toman a nivel central o estatal que lejos de propiciar un aumento en la autonomia
en la vida municipal, convierten al municipio en dependiente del desarrollo detl
Estado, que es quien delimita el avance en cada sector. Este hecho se refleja
directamente en las actividades turisticas, ya que el municipio se enfrenta a una
serie de frenos en cuanto al fomento e incentivos de dicha actividad.

Asimismo, la vida social en la mayoria de los municipios del pais es deficiente en
comparacion con las ciudades capitales de los Estados o del Distrito Federal. Los
centros de cuitura en los municipios que no son la capital, son nulos, las escuelas
deficientes y en general el desarrollo se encuentra detenido o avanza con una
lentitud que los progresos no se advierten sino con el paso de varios afos. En
este sentido los polos de desarrollo turistico se han presentado como una
alternativa para los municipios mexicanos que cuentan con los elementos
naturales necesarios para crear los grandes polos de desarrollo turistico.

No obstante lo anterior, !la debilidad del municipio mexicano se manifiesta, entre
otros aspectos, en su insuficiencia financiera. su debilidad organizativa y
administrativa tanto para cubrir los servicios publicos normales como para tener
una mayor participacion en las tareas del desarrollo nacional.

Con las bases expuestas al principio y tomando en cuenta la problematica
municipal planteada, es necesario fortalecer sistematicamente al gobierno
municipal y al desarrollo del mismo, en toda su dimensién, si se quiere llevar a su
ultima consecuencia la idea del federalismo. En este sentido el turismo representa
para México una buena opcion para detonar el desarrollo de muchos de los

660Ochoa Campos, Moisés, Op. Cit, p. 12,



municipios del pais y mejorar las condiciones de los que ya tienen al turismo
como base de sus actividades.

El fortalecimiento municipal no sdlo es de considerarse como el camino para
mejorar las condiciones de vida de los Municipios poco desarrollados, sine
también para resolver simultaneamente los cada vez mas graves problemas que
enfrentan las concentraciones urbano -industriales. Por lo que la cuestion del
fortalecimiento municipal no es una cuestion del propio municipio sino nacionatl. A
este respecto, aun cuando tedricamente el municipio constituye una férmula de
descentralizacion, en nuestra realidad lo es mas en el sentido administrativo que
en el politico, por lo que como una manera de vigorizar el federalismo, es
necesarjo revizar las estructuras disefiadas al amparo de la Constituciéon General
vigente a fin de insturmentar un proceso de cambio que haga efectiva en el
federalismo, la célula municipal tanto en autonomia econémica como politica.

En ese sentido sdlo mediante una organizacidn municipal fuerte y vigorosa es
posible movilizar auténticamente la participacién popular y, en consecuencia,

construir una democracia libre.

Actualmente el articulo 115 de la Constituciéon General de la Repuablica trata de
recoger la tradicién del! municipio fuerte, como fenémeno sociolégico y como
realidad politica y administrativa, y como base del desarrollo regional.

Es innegable que el municipio puede y debe ser tomado como base de
descentralizacién politica y administrativa tanto de lo federal como de lo Estatal.
De aqui surge la pregunta de ¢en qué consiste la descentralizacion de la vida
nacional? a este respecto no existe una sola respuesta, maxime cuando no hay
una sola manera de ver y entender al federalismo. Tomando en cuenta io anterior,
es posible que la descentralizacién consista en una de estas dos opciones: o
consiste en una actividad de descentralizacidn de lo federal hacia las periferias
sin dejarse nada a los Estados; o consiste en una verdadera

municipales,
originariamente pertenecientes al gobiermno

traslacién de funciones propias,
federai, a favor de Estados y municipios.®?

Cabria preguntarse en este momento ¢(cual de las dos férmulas favorece al
federalismo? Caben varias opiniones,pero puede convenirse en que e! punto
minimo de partida sea el de respetar a la institucion municipal o en su caso, el de
devolverie su tradicional decoro y significacion, que consiste en considerarlo, no
como un criterio formal de organizacién politica y administrativa, sino como un
fendmeno sociologico real de organizacién auténoma en lo politico y en lo

administrativo.

Pornia S.A. de C.V.. México, 1985 p. 85

67Ugarte Cortés, Juan, La Ref
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En cuanto al marco juridico del municipio la estructura de la legislaciéon que regula
la actividad publica del gobiemo municipal y la vida de sus habitantes, también
tiene su origen en el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos;

En este sentido, la propia Carta Magna establece que las legislaturas estatales,
incorporaran a sus constituciones y leyes locales, las normas juridicas que
deberan regular la vida y desarrollo de ias comunidades municipales, de acuerdo
a las particularidades geograficas, etnograficas, demograficas, econémicas,
sociales y politicas propias de cada entidad federativa y de los municipios que la
integran. A partir de este origen, el marco juridico general del municipio esta
integrado de la siguiente manera:

A.- A nivel federal, por los preceptos constitucionales y diversas leyes
reglamentarias de su propio articulado.

B.- A nivel estatal, por la constitucidn de cada Estado, asi como por diversas
leyes y reglamentos.

C.- A nivel municipal, por los Reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia genera! que expide cada Ayuntamiento conforme a
las leyes locales.

En estos reglamentos municipales es en los que centraremos la atencién en el
presente Capitulo, ya que su modernizaciéon y principaimente su adecuacion a las
actividades principales que se llevan a cabo en cada municipio, resulta una
urgente necesidad para la ciudadania y para el mejoramiento de las actividades
que lleva a cabo.

Con base en las consideraciones anteriores se puede decir que la dificultad que
entrafia el estudio del municipio deriva de una serie de factores que puede
resumirse de la siguiente manera: en el término municipio se incluyen varios
grupos de elementos interactuantes y pueden ser considerados tres conjuntos de
referencia:

a) El conjunto de habitantes de un mismo término jurisdiccional regido en sus
intereses vecinales por el Ayuntamiento.

b) Un area geografica de delimitacion territorial a la que se extiende la autoridad
administrativa de un Ayuntamiento, con su dinamica econGmica propia y sus
relaciones politicas y sociales particulares.

¢) El 6rgano administrativo y de gobierno, que se denomina Ayuntamiento.

Ademas de {as interacciones entre estos elementos, existen una serie de
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conexiones a otros ambitos, como las que existen entre municipio-estado y
municipio-federacién. Por lo tanto las administraciones muinicipales deben ser
consideradas de una manera integral, es decir, correspondiendo a una serie de
elementos que se interrelacionan en el municipio, pero que forman parte de un

sistema mayor.

En tal virtud es conveniente establecer que el municipio debe ser estudiado desde
tres ejes fundamentales:sustantivo, adjetivo y administrativo.«

El eje sustantivo corresponde a las necesidades y demandas que se le presentan
al gobierno municipal, derivadas de la situacién general que vive la comunidad
municipal, correspondiendo al quehacer esencial dei mismo. Abarca las politicas
especificas desarrolladas para atender a la sociedad que busca servir, como son:
las politicas de bienestar, las de desarrolio econdmico, las de recreacién y las de
gobierno y relacion con la sociedad.

La parte adjetiva se refiere a las areas funcionales en la gestion municipal.
Corresponde a los diversos recursos requeridos para dar cabida a lo sustantivo:
recursos financieros, técnicos, humanos y tecnologicos.

El eje administrativo se refiere a los procesos del aparato administrativo, como
son la planeacién, la organizacidon, programacién, control y evaluaciéon. Ademas
de existir una ubicacién, tanto de lo sustantivo como de los recursos en algan

espacio institucional.

Es una realidad que los municipios mexicanos en los cuales se han desarrollado
proyectos turisticos planeados y que proporcionan a la localidad e incluso a la
regién, ingresos importantes, se han convertido en detonantes de inversiones y
generadores de empleos. Sin embargo, éstos municipios necesitan una
reordenacién tanto juridica como adminsitrativa, ya que en vista del rapido
crecimiento de esta actividad y del desarrollo acelerado de las actividades
privadas, las administrativas se han rezagado de tal manera que los
ordenamientos municipales en lugar de prever sijtuaciones se encargan de
corregir o de enmendar actos que tanto las leyes estatales como los reglamentos
municipales deberian contemplar.

2.- EL MUNICIPIO TURISTICO.

Se ha expuesto que la funcién de los municipios es velar por el bien comun de la
poblacién que habita en su jurisdiccidon, en donde, indebidamente, Ilo
administrativo muchas veces queda en segundo lugar, porque desde este
enfoque el aparato oficial se transforma conceptuaimente en un instrumento a
disposicion de las autoridades, para que lo utilicen en la resolucién de los

i6n, Uni A

6BMejia Lira, José, Problemaitica y Desarrollo N ici] 1a
1994, p.97.
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probiemas de la comunidad y en el establecimiento de las condiciones propicias
para su bienestar.

tas principales funciones que desempena la administracion municipal se centran
en la prestacién de servicios urbanos, como agua potable y alcantarillado,
alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de abasto, panteones, rastro,
calles, parques, jardines y seguridad publica y transito. Asimismo, con el
propdsito de controlar la calidad técnica, funcional y estética de los nuevos
edificios, el municipio autoriza las construcciones y verifica que las obras se
ajusten a los planos aprobados. Todas estas dreas se sufragan mediante la
recaudacién de contribuciones que los vecinos deben pagar por concepto de los
servicios recibidos, asi come derechos que se fijan como retribucion por ias
labores que realiza el municipio respecto de la aprobacién de planos y del control

de las obras que efectia la actividad privada.

Un aspecto sobresaliente en este sentido lo constituye {a reforma municipal que
se gestd a partir de las modificaciones al articulo 115 de la Constitucion General,

el 3 de febrero de 1983.

Esta modificacion, en el campo juridico, otorga mayores facultades a la gestién
municipal y en el campo econdmico lo fortalece, al aumentarles sus recursos
financieros mediante un incremento en sus participaciones y, sobre todo,
reconociéndole fuentes propias de generacion de recursos fiscales.

En la fraccion lll, se establecen y definen los servicios plblicos que el municipio
presta y en los cuales sera necesario expedir los reglamentos y las disposiciones
administrativas que sean necesarias para cumplir con sus funciones.

La fraccion X, del mismo articulo 115, se propone la facultad para que (a
federacion y los estados puedan celebrar convenios con los municipios, para el
ejercicio de funciones, ejecucion y operacién de obras, y la prestacion de
servicios publicos que demande el desarrollo econémico y social.

Este apartado es importante en lo que respecta a la actividad turistica del
municipio, porque otorga el sustento legal para el establecimiento de convenios
de coordinacién a fin de desarrollar circuitos turisticos entre dos o mas centros de
poblacion. Esta funcidn reviste importancia en cuanto que el municipio, como
centro de poblacién y como ambito territorial, es el espacio donde el turismo se
efectta. De hecho, el turista participa transitoriamente en la vida municipal.

Como se expuso en capitulos anteriores, uno de los principales problemas que
debe enfrentar la conduccién oficial del sector turismo es la distribucion de tareas
y responsabilidades entre los niveles de conduccion nacional, estatal y municipal.
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Parte de los inconvenientes se debe a que, ademas de la escasa precision de los
objetivos politicos, sociales y técnicos que tienen que cumplir los organismos
oficiales, se agrega la failta de definicién de las areas técnicas en que han de
actuar y de los tipos de accién que deben realizar en cada una de ellas.

Para continuar con el presente analisis es conveniente conocer ¢qué es lo que se
ha dado en llamar un municipio turistico?

Un centro turistico es una localidad que cuenta con un patrimonio natural,
histérico-monumental y cultural que atrae un flujo o corriente de visitantes en
forma periédica opermanente; es decir, que responde a una demanda turistica.
Asimismo , se caracteriza por ofrecer, ademas de los servicios publicos de todo
municipio, una serie de servicios destinados a la atencion integral de los
visitantes: hospedaje, alimentacién, transporte, etc., es decir, que dispone de una

oferta turistica.

Los efectos de la actividad turistica son de diverso orden, en virtud de ser esta
actividad un detonante de la dinamica de crecimiento de una localidad. En este
sentido destacan Jlos efectos econdémicos, fisico-constructivos, sociales y

cuiturales.

En el aspecto econdmico, como se ha mencionado anteriormente, la actividad
turistica genera inversiones en hoteleria, restaurantes, agencias de viajes y en
todos los servicios destinados a ia atencién de los visitantes. Estas inversiones
tienen consecuencias en el empleo directo e indirecto; asi también puede implicar
aumentos en los ingresos del municipio y fortalecer la Hacienda Publica
Municipal. Produce en términos generales, un mayor flujo de recursos econdmicos

en el mercado local.

La actividad turistica puede darle dinamismo por su naturaleza, a la demanda de
productos y servicios, no sélo de la localidad, sino de poblados vecinos y aun de
otras regiones, por lo que también se convierte en un impulsor del desarrollo de
las localidades aledanas a la localidad e incluso de ia region.

Es importante destacar que las corrientes turisticas del exterior son generadoras
de ingresos por divisas, y éste, entre otros, es uno de ios efectos economicos mas

importantes propiciados por esta actividad.

En cuanto a los efectos de caracter fisico-constructivo de la actividad turistica, es
importante senalar que la construccion de hoteles y otros servicios al turismo
tienen efectos directos en el medio ambiente y la imagen urbana del centro de
poblacién; las nuevas construcciones modifican la fisonomia tradicional y afectan
las redes de infraestructura con cargas adicionales. También las vias de
comunicacién experimentan mayor circulacidn y frecuentemente requieren de
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adecuaciones a las necesidades generadas por el turismo.

Los efectos de orden social que conlileva el turismo son de diversa indole, ya que
propicia la organizaciéon de los particulares y de la poblacion en general, para
recibir el flujo de visitantes. También produce un efecto de atraccién de la
poblacion de otros lugares del pais e incluso del extranjero. El crecimiento de la
poblacioén se traduce en el incremento en la demanda de servicios basicos como
la vivienda y el abasto, y puede significar una transformacién importante en las
caracteristicas urbanas de la ciudad y por lo tanto tener efecto en la forma como

se vive y convive,

En este orden de ideas, los efectos juridicos deben ir aparejados con estas
nuevas necesidades sociales que se generan en un centro turistico, que
necesariamente requiere de una organizacién y un orden juridico gque sea tan

dinamico como ia sociedad misma.

Desafortunadamente los actuales municipios turisticos han crecido a un ritmo
acelerado y la sociedad ha avanzado mucho mas apriza que [os ordenamientos
municipales, por lo que existe una urgente necesidad de dotar a estos municipios
de reglamentos modernos y adecuados para las actividades que desarrolla el
mismo municipio, la poblacién y los visitantes que acuden a dicho centro turistico.

Es necesario tomar en cuenta que los centros turisticos del pais presentan
caracteristicas diferentes entre ellos, esas diferencias estan marcadas por el tipo
predominante del patrimonio natural, historico-monumental y cultural que posean
y también se diferencian por el grado de desarrollo que han alcanzado.

Los centros turisticos presentan, de acuerdo a su tipo, requerimientos especificos;
asi por ejemplo los centros de playa requieren mantener la limpieza de las aguas,
playas, reserva de suelo para hoteleria, drenaje apropiado, servicios de

salvamento, entre otros.

Las exigencias de infraestructura, equipamiento y servicios dependen en mucho
de las preferencias de las corrientes turisticas y de las caracteristicas y riqueza
de su patrimonio; por ejemplo, los centros turisticos donde su patrimonio histérico-
monumental es predominante, como en el caso de las ciudades coloniales, son
exigencias muy especificas las de conservacién y mejoramiento de la imagen
urbana, el respeto de los estilos arquitectonicos, la capacitaciéon de guias de
turismo, etc. En otros casos, en centros turisticos con riqueza natural, puede ser
importante el fortalecimiento de la vigilancia forestal, el sefalamiento especifico

para determinar zonas de campamentos, de pesca, etc.

Todos los anteriores atractivos turisticos mencionados deben ser analizados en



los municipios que tengan potencialidad turistica, es decir, para que el munici
convierta el turismo en una actividad productiva debe llevarse a cabo un analisis
de los principales factores que hacen posible que el turismo efectivamente se
genere.

Estos factores son la existencia de una oferta turistica y de una demanda turistica:

La oferta turistica del municipio esta relacionada directamente con la existencia
de un patrimonio natural, histérico-monumental o cultural, susceptible de
convertirse en recurso turistico, es decir, que este patrimonio pueda ser conocido
y experimentado por personas interesadas en apreciarlo y disfrutarlo, la
posibilidad de que los turistas puedan acudir efectivamente al centro turistico, de
que se interesen en €l y encuentren atractivo y conveniente viajar desde sus
lugares hacia el centro turistico, perfila la existencia de una demanda.

La determinacion de las corrientes o flujos hacia un centro turistico otorga una
base para precisar las caracteristicas de la demanda, es decir, del conjunto de
turistas que visitan esa localidad. Estos visitantes son los que van a hacer uso de
los bienes y servicios, o sea, de la oferta turistica, al llevar a cabo sus actividades
recreativas; por eso es importante conocer qué tipo de personas son y cuales sus
necesidades.

La demanda turistica es por si misma, heterogénea, ya que representa las
necesidades de un conjunto de personas de diversas edades, sexo y estratos
sociales; por ello es necesarios caracterizarla, es decir determinar sus
caracteristicas mas generales, de tal manera que al planear la oferta, los servicios
turisticos se adecuen, en el mayor grado posible, a las necesidades de los
visitantes. El analisis de la demanda en el ambito nacional es util para conocer
cudles son los requerimientos de servicios turisticos; estos analisis permiten
detectar en donde se estan generando mayores requerimientos y, por ende, los
lugares donde existen condiciones propicias para promover inversiones turisticas
y de esa manera satisfacer la demanda de bienes y servicios.

Finalmente, el analisis de la demanda puede ayudar a pronosticar y evaluarcémo
reaccionaria la demanda ante variaciones en los precios de los bienes y servicios
ofrecidos; es decir, qué proporcion disminuiria o aumentaria la demanda. Este
estudio es muy Gtil para los responsables de la actividad turistica, pues permite
establecer una eficiente estrategia de mercado y aportar elementos de juicio a la
Secretaria de Turismo sobre las caracteristicas locales de la demanda; asimismo,
permite orientar a los comerciantes, artesanos, etc., sobre politicas de precios.

Por otra parte, la oferta turistica de un municipio esta constituida por el conjunto
de servicios y bienes turisticos que ofrece, tales como servicios de hospedaje,



alimentacion, transporte, agencias de viajes, centros de convenciones, marinas,
campos de golf, etc.

La oferta turistica incluye, asimismo, la oferta de bienes, como las artesanias, la
oportunidad de conocer costumbres y tradiciones, asi como disfrutar del
patrimonio natural, histdrico y cultural. Es importante conocer la oferta turistica del
municipio, o nimero de establecimientos de servicios turisticos que se encuentran
en el municipio, con el propdsito de determinar la capacidad para dar respuesta a
la demanda, y en su caso promover su crecimiento ordenado. En muchos casos,
en los centros turisticos la oferta turistica no es uniforme, presenta desequilibrios;
es en donde el conocimiento de la oferta turistica brinda la posibilidad de orientar
las acciones, plar debidamente, para aprovechar eficientemente los
recursos turisticos. Asimismo, el incremento de la oferta turistica tiene efectos en
la vida econdmica y en el desarrollo urbano de la localidad. La edificacion de un
hotel, por ejemplo, modifica ia imagen urbana y genera una demanda adicional de
bienes y servicios. Por ello, un programa de incremento de la oferta turistica debe
ser evaluado a la luz de los efectos que producira en el centro de poblacion para
estar en condiciones de garantizar un crecimiento equilibrado. Es importante
también, que el incremento de la oferta responda a las caracteristicas de la

demanda.
3.- FUNCIONES TURISTICAS DEL MUNCIPIO.

Si se requiere implementar un programa de modernizacion del marco juridico en
los municipios mexicanos y particularmente en los que son centros turisticos, es
necesario tener presentes las funciones basicas de los mismos como tales y de
ahi obtener sus necesidades reglamentarias, es decir es necesario conocer qué

se va a reglamentar.

Puede afirmarse que la presencia del municipio en las tareas turisticas es
relativamente nueva, en tanto que el turismo como funcion gubernamental es

reciente.

En los estados que conforman la federacion se han creado areas administrativas
especificas de turismo e incluso en los municipios, sin embargo, por el excesivo
centralismo que se tiene de la actividad, dichos organismos, son estructuras
administrativas que funcionan como oficinas de relaciones publicas y no como
verdaderos agentes de vigilancia, desarrolio y planteamiento de soluciones hacia
la actividad turistica del lugar a que pertenecen.

No obstante lo anterior, el interés y preocupacion del gobierno municipal por el

turismo ha ido incrementandose con el desarrollo de la actividad, lo que ha
permitido una participacion mucho mas importante de este nivel de gobierno.
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El proceso de dotar de facultades en materia de turismo al municipio ha sido
auspiciada por la Ley Federal de Turismo. Sin embargo, éste es un proceso que
no ha concluido y sera en el grado que las propias estructuras municipales se
fortalezcan, que existira una transferencia mayor de facultades al municipio en el
ambito turistico.

Dos procesos confluyen para que la gestion municipal en materia turistica cobre
mayor relevancia:

1.- El incremento de la actividad turistica a nivel nacional y , por ende, en los
municipios que por su propia vocacidon estén destinados a ejercer de manera
preponderante la funcion turistica; por ejemplo, centros de poblaciéon ubicados en
playas, con zonas arqueoldgicas importantes o bien, ciudades con caracteristicas
coloniales.

2.- El fortalecimiento municipal como un proceso que arranca en México, en forma
mas definida, a mediados de los afios setenta, cuando se impulsa una politica de
descentralizacion que ha dotado de mayores facultades al nive! municipal de
gobiemo.

Por otra parte, la funcién turistica del municipio consiste en realizar las tareas
para promover y crear las condiciones necesarias dentro del ambito de sus
facuitades para e! desarrollo turistico del municipio.

Dentro del cuerpo de funciones que el Ayuntamiento realiza para cumplir
debidamente sus objetivos como entidad de gobierno, en lo que respecta a las
funciones turisticas, se pueden identificar nueve:

A.- planeacion

B.- Fomento local.

C.- Promocion.

D.- Publicidad.

E.- Relaciones publicas.
F .- Informacion.

G.- Coordinacion.

H.- Regulacion.

i.- Supervision.

A.- Planeacion.- .
La planeacion del desarrollo turistico es una labor fundamental ya que de ella
depende la adecuada conduccion de jas actividades de fomento y regulacién de
la actividad turistica.
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De una adecuada planeacion depende también la determinacién de los objetivos
de desarrollo turistico, es decir: a cuantos turistas desea recibir; en qué plazos;
qué servicios se le brindarian y qué monto de recursos se espera incorporar ala
economia municipal como producto del turismo.

De esta manera sera posible prever y fomentar el aumento de la infraestructura
para prestar los servicios turisticos. La planeacion también tiene importante
dimension operativa, pues tiene que atender los efectos de la presencia de los
turistas en el municipio en términos de los servicios que directamente se le
vinculan, tales como el transporte, transito y seguridad publica, abastos, etc.

La planeacién es fundamental cuando hay flujos estacionales y temporales de
visitantes; en ciertas épocas, la afluencia del turismo es tan grande que puede
saturar la captacién de atencion del muncipio, creando problemas, como puede

ser el mal servicio o insatisfacciéon en el mismo. Una adecuada planeacién por lo
tanto permite acciones preventivas.

Entre los resultados, la funcién de planeacion le permite al gobierno municipal
conocer cuales son sus recursos turisticos, identificar su patrimonio y potencial de
desarrollo, evaluar su potencial turistico, realizar el Programa Municipal de
Turismo, analizar e! impacto futuro en los requerimientos del turismo, conocer
resultados y evaluar la actividad turistica del municipio, establecer los
requerimientos actuales y futuros en lo relativo a infraestructura, equipamiento y
servicios urbanos para apoyar la actividad turistica, realizar en forma ordenada
las actividades de apoyo a la actividad turistica efectuando las previsiones

necesarias, contar con el calendario anual de actividades turisticas y su programa
operativo correspondiente.

La importancia que representa 1a presencia del turista en el ambito territorial del
municipio, y la consecuente demanda de servicios, vincula directamente a la
planeacion turistica con las labores que efectia el Ayuntamiento en lo relativo a
su plan de desarrollo urbano y especificamente con los programas municipales
orientados a dicho desarrollo. El disponer de una adecuda planeacién y
programacion turistica es un elemento de gran apoyo para tramitar
financieamientos orientados al desarrolio turistico del municipio y para negociar
{as inversiones requeridas con el gobierno estatal y con 1a Federacion.

B.- Fomento local.

En tanto que la actividad del turismo es prioritaria para el pais y para la economia
municipal, es necesario estimularlo para gque se logren 6ptimos resultados. Por
ello es importante desarrollar acciones de fomento del turismo a nivel municipal.
Estas acciones deben realizarlas todos los sectores de 1a comunidad, en especial
los relacionados directamente con la prestacion de servicios turisticos.
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Al gobierno municipal le corresponde la tarea de coordinar y promover las
acciones de fomento local. Al realizar acciones para incrementar la oferta, el
municipio, en consecuencia, incrementa la demanda. si el municipio logra que el
nimero de viajeros sea mayor y que su estancia dure mas tiempo, redundara en
una mayor derrama de recursos para la economia del municipio. Para lograr lo
anterior, el municipio puede realizar las funciones de promocién e informacion,
aunque hay acciones propias de fomento local tales como la realizacion de
actividades turisticas, apoyo a las fiestas locales, ferias, festejos populares o
religiosos, convirtiéndolas en atractivos, lograr que se instalen en el municipio
espectaculos diversos, captar recursos adicionales para aplicarlos a la actividad
turistica, crear organismos de la sociedad civil que contribuyan a las labores de
informacion, promocion y preservacion del patrimonio turistico, realizar acciones
para mejorar las actitudes de la poblacion hacia el turista.

Otras actividades de fomento local que el muncipio puede desarrollar en lo
relativo al incremento de la oferta de servicios turisticos, tienen como objetivo
incrementar la capacidad de! municipio para recibir y atender a los visitantes. En
este sentido, el Ayuntamiento puede promover, con inversionistas locales o
externos, la construccidén de infraestructura, hoteles y equipamiento turistico.
Entre otras acciones de fomento local se encuentran la siguientes: identificar las
necesidades de nuevos sitios de alojamiento y su presentacién a inversionistas
potenciales; simplificar los tramites administrativos, licencias y permisos para la
instalacion de establecimientos turisticos; promover e instalar servicios
necesarios para el turista, como pueden ser, estacionamientos, centros
comerciales y vestidores en las playas, etc. ;| mejoramiento de la calidad de los
servicios de atencion inmediata, como son limpieza en las areas de servicio y
bafos de las gasolinerias; promover la construcciéon de obras viales para facilitar
el acceso al centro turistico, como son carreteras de cuota, puentes y
libramientos; promover el mejoramiento de los centros de abasto, tanto en su
presentacién, como en su proceso de abasto; instalar o mejorar los servicios de
atencion y emergencia médica; promover el mejoramiento en el funcionamiento de
los medios de comunicacién como teléfono, telégrafos y correos; vigilar y
mantener una adecuada calidad del agua potable, sobre todo en poblaciones
donde existen enfermedades de origen hidrico.

C.- Promocion.

La funcion de promocion turistica es esencial para el cumplimiento de los
objetivos de la planeacion turistica municipal, porque el turismo es un conjunto de
servicios que deben se conocidos por los clientes potenciales, como cualquier
otro producto de! mercado, para que se decida acudir al centro turistico de que se

trate.



En un momento dado puede existir un fiujo de turistas importante hacia el
municipio aunque, en otro momento, dicho flujo de turistas se oriente hacia otros
municipios. Debido a lo anterior, se crean constantemente nuevos centros
turisticos, en consecuencia, la promocién turistica es fundamental para garantizar
flujos estables y, en su caso, recurrentes.

D.- Publicidad.
la actividad informativa a través de los medios masivos de comunicacion,

tendiente a comunicar de manera atractiva la oferta turistica del municipio, es uno
de los principales elementos para mantener la afluencia de visitantes.

La funcién de publicidad de!l municipio se orienta a lograr que exista un esfuerzo
permanente que asegure flujos turisticos estables.

E.- Relaciones publicas.

Como una parte importante de la promocién se encuantran las reiaciones
ptblicas, ya que mediante éstas el municipio procura establecer vinculos
cordiales con todas aquelilas personas o instituciones que puedan favorecer el
desarrolio turistico. Esta actividad trata de crear una imagen favorable del
municipio que permita atraer inversionistas y llegar a acuerdos de colaboracion
con otras ciudades.

F.- Informacion. N

El objetivo de esta actividad es garantizar que el turista disponga de la
informacién necesaria para que su estancia en el municipio sea agradable y el
turista cumpla sus objetivos de esparcimiento y diversion.

En esta funcidn deben participar todos los sectores de Ia poblacion vy,
principalmente los involucrados con la actividad turistica a fin de evitar la
duplicidad de informacién y conjuntar esfuerzos, en donde el Ayuntamiento
participe como conductor.

G.- Coordinacion.

Siendo el municipio en donde opera fisicamente la actividad turistica, es
importante considerar la coordinacion tanto con los demas niveles de gobierno
como con los prestadores de servicios turisticos.

Los aspectos de coordinacién en que puede intervenir el municipio tienen que ver
con:

1..— El Gobierno Federal. Para lograr un mejor desarmrollo de las actividades
turisticas el municipio podra coordinar con flas dependencias del Gobierno
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Federal el apoyo para la obtencién de soportes orientados a la promocion
turistica.

Asimismo, la coordinacion se puede orientar hacia la realizacién de programas y
actividades especificas, tal es el caso de los convenios que pudieran establecerse
para desarrollar circuitos turisticos, También debe mantener estrecha relacion con
la Secretaria de Turismo, en lo relativo al Catalogo Turistico y demas
disposiciones de la Ley Federal de Turismo que se han comentado anteriormente.

2.- El Gobierno del Estado, en cuanto a los objetivos trazados en el Programa
Estatal de Turismo. Podra, asimismo, establecer los contactos necesarios para
atraer inversiones estatales en lo relativo a infraestructura, equipamiento,

caminos y carreteras tendientes al desarrollo turistico.

3.- Con prestadores de servicios. Para optimizar la actividad turistica. el municipio
podra coordinar la participacion de los prestadores de servicios turisticos, asi
como la de los servicios basicos de que disponga la poblacion.

H.- Regulacién.
El desarrollo de las actividades turisticas del municipio dependen, en gran

medida, de que todas éstas se circunscriban a un marco regiamentarioc que evite
abusos por parte de los prestadores de servicios y de los turistas mismos.

El municipio cumple una labor reguladora en beneficio de su propio desarrollo,
presentando diferentes aspectos: primero se convierte en un auxiliar de la
Secretaria de Turismo en lo relativo a la inspeccion y vigilancia de los prestadores
de servicios y en la recopilacién de informacion de los servicios, y por otra parte,
el Ayuntamiento realiza también funciones propias de regulacion de acuerdo a su
marco reglamentario y en cumplimiento de Ilas funciones que tiene
encomendadas.

En materia turistica, tienen especial incidencia los reglamentos municipales
emitidos en lo relativo a la limpieza publica, horarios de funcionamiento de
comercios y establecimientos turisticos, funcionamiento del comercio ambulante,

entre otros.

I.- Supervision.
Esta actividad tiene como objetivo la vigilancia del adecuado cumplimiento de Ia

regulacion que se aplica en el municipio, por lo que se debe considerar la relacién
que tienen ambas funciones ya que su adecuado cumplimiento redundara en una

mejor imagen del centro turistico.
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El municipio también debe realizar funciones de supervisién hacia el cumplimiento
de las metas contenidas en sus planes y programas de desarroilo, ia
instrumentacion de esta revision debe apoyarse en reuniones periédicas en las
que participaran todos los sectores de la poblacion local involucrados en la
actividad turistica.

El municipio turistico debe considerar como un instrumento auxiliar en sus
labores de supervision, el establecimiento de un sistema de quejas ya que,
gracias a é! podra sistematizar la opinién que presenten los turistas y |os propios
prestadores de servicios turisticos aplicando las correcciones necesarias a la
prestacion del servicio turistico con base en un marco reglamentario.

De las anteriores responsabilidades del municipio turistico, se considera para los
efectos de este trabajo que la Planeacion y la Regulacidén, son basicos para un
desarrolilo arménico y equilibrado de los mismos. En tal virtud, se dedicaran los
siguientes apartados al analisis de dichos temas.

4.- PLANEACION TURISTICA MUNICIPAL.

La planeaciéon a que se hace referencia abarca por una parte a toda la
administracidon puablica del municipio, y por otra a la planeacién para el mejor
desemperio de la actividad turistica municipal .

Una alternativa para la restructuracion de un municipio que debe enfrentarse al
rapido desenvolvimiento social que implica el turismo, es el desarrollo
organizacional, que es un conjunto de proposiciones, conceptos y
aproximaciones gue intentan definir en qué consiste una organizacién, cdmo esta
constituida, cuales son los elementos que la componen y como se relacionan e
integran entre si.s?

De igual forma el desarrollo organizacional corresponde tambien a un conjunto de
estrategias de mejoramiento, cuya pretencidn es preparar a la organizacion para
que independientemente, busque Ia constante renovacion. ElI desarrollo
organizacional puede ser considerado, como un sistema de diagnéstico de la
organizacion municipal, en virtud de su propuesta de un conjunto de técnicas e
instrumentos capaces de permitir analizar la situaciéon actual de la organizacién
con el objeto de detectar cédmo y en qué aspectos es conveniente cambiar, para el
logro de !a optimizacion de su funcionamiento.

Pero el desarrollo organizacional es también una filosofia de la organizacién, esto
es, un conjunto de ideas, supuestos que implican ciertos fines y metas para los

9] d. Ri O ization D je and Models. 2a. edicién, Addison Wesley, E.U.,
1979. p.109.




cuales se propone el cambio, considerando también los deseos y objetivos del
hombre en la vida, y partiendo de la interrelacion que existe entre los motivos del
individuo y la organizacion social.

El desarrollo organizacional es un programa eminentemente dinamico y cuyas
estratégias estan orientadas hacia ia accién por lo que las técnicas de cambio son
una forma de aprendizaje vivencial. En general se establece todo un proceso,
cuyas etapas varian dependiendo de las situaciones y necesidades de la
organizacién, sin embargo se suelen reconocer de manera general los siguientes

aspectos:

A.- Diagnéstico de necesidades de cambio: implica las necesidades de cambio en
el desempefio de la tarea y en la tecnologia (andlisis de resultados y reportes de
datos objetivos); Necesidades de cambio en la estructura organica del sistema
social (analisis estructural); necesidades de cambio en los procesos sociales de {a
organizacion (investigacién de actitudes, motivacién y observacién de
comportamiento humano).

B.- Sel ion de estratégi de cambio: dependiendo de las necesidades de
cambio especificas de la organizaciéon en las diferentes areas, se determinara el
tipo de estrategias a seguir en cada una.

C.- Evaluacidn del cambio: la organizacién necesita establecer los parametros
con los cuales detectara los cambios logrados en funcidén de las expectativas
desarroliadas al inicio de la implantacion del programa de desarrolio

organizacional.?®

Es necesario destacar que e! programa de desarrollo organizacional es un circuito
continuo y con cierta periodicidad; el plan de mejoramiento nunca termina. La
organizacién siempre puede ser perfectible por lo cual es necesario establecer un
sistema continuo de retroinformacién para llevar a cabo las modificaciones que

vayan siendo necesarias.

Como cualquier organizacion, los Ayuntamientos son suceptibles de adoptar el
desarrollo organizacional a que se hace referencia. Pocas experiencias se
pueden considerar en México de esta orientacién, sin querer significar con elllo
una panacea administrativa. Es conveniente reproducir la propuesta expuesta por
Cohen,? para un ambito municipal, donde se establecen algunas pautas para la
aplicacion del desarroilo organizacional.

7ORobert Blake y Mouton Jane, Les Deux Di du M Les Editi D'O; isati Paris,
1978. p.83
- 71Cohen, Joel M., Desarrollo Or izaci en el Gobi Munici 1a. edicién, Fondo

Interamericano, 1977, p.62.
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En la referida propuesta se debe constituir una unidad denominada de "Desarrollo
de los Sistemas" cuyo objetivo sera introducir .y mantener dentro del espacio
municipal un estilo de vida centrado en la resolucién de problemas. En general el
proceso propuesto consiste en responder a las siguientes preguntas: ¢En qué
estamos? (cometido); ,Qué pasa aqui? (analisis funcional); ¢Cémo nos hemos
arreglado para hacer lo que hacemos? (analisis estructural); sQué pretendemos
hacer? (Objetivos, creacion de un modelo); ¢Cémo pasar de donde estamos a
donde queremos? (Sistemas de planeamiento presupuetal del programa);
&Estamos llegando a donde queremos? (Revision).

Este método de mejoramiento de la administracién publica municipal es
aparentemente sencillo y facil de implementar en cualquier municipio deseoso de
{levar a cabo los fines municipales. Lo que se requiere en todo caso es voluntad
politica de cada Presidente Municipal y disciplina para llevar a cabo todos los
procesos del programa.

Es necesario resaitar que la planificaciéon tiene el mismo peso en todas las areas
de accion del municipio y es posible deducir que la misma depende en buena
medida de la variante politica que predomine, y del peso que el modelo vigente
haya otorgado a la planificacién. En general, se puede afirmar que la accién del
Estado basicamente debe centrarse en fomentar el desarrolio, controlar el
crecimiento de cada centro turistico, facilitar y regular la participacion de la
actividad privada, colaborar para aumentar la eficiencia de la empresa privada,
administrar con racionalidad los fondos publicos para evitar el déficit fiscal e
investigar el comportamiento de las principales variables que condicionan el
funcionamiento del sector turistico.

Por otra parte, el sector ptublico debe controlarse a si mismo a fin de no invadir
areas que naturalmente deben quedar a cargo del sector privado. En este sentido,
los sistemas oficiales deberian efectuar algunos ajustes en sus formas actuales
de proceder, lo cual implica revisar concienzudamente las tareas que realizan en

algunas areas.
Tampoco es recomendable que el sector publico actlle como propietario y
administrador de servicios turisticos que podrian estar en manos de la actividad
privada.

Por otra parte, la vigilancia que el Estado ejerce sobre la prestacion de servicios
que efectia la actividad privada, no debe ir mas alla de la que realiza en otros
sectores comerciales, por lo que la clasificacion y reglamentacion sobre la calidad
de los servicios turisticos deben limitarse al minimo. En la realidad es la demanda
quien determina si el servicio es utilizado o no por el turista.

En jo que conciermne a los controles, la solucion ideal seria que el Estado se
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autocondicionara, y en ves de intervenir directamente, estableciera en los
municipios mecanismo eficientes para recoger y resolver rapidamente las
quejas y denuncias de Jlos turistas. De esta forma, el Estado cederia al
consumidor la tarea de inspeccionar y garantizaria que en todec momento los
prestadores de servicios estaran sujetos a vigilancia.

Si se recomienda una revisién y restructuracion de ila administracidon publica
municipal por medio del desarrollo organizacional es conveniente indicar la
importancia que conlleva el establecimiento de wun Programa Municipal de
Turismo. Esto es fundamental como herramienta en las decisiones para prever y
obtener oportunamente los recursos economicos, tecnolégicos y humanos que se
requieran en su ejecucién, asi como para rectificar las formas y estrategias en que
se realicen las tareas y acciones en materia de turismo.

Un Programa permite tener claridad en lo que se va a emprender, y coadyuva en
la organizacion y distribucion de las actividades y tareas que correspondan a los
que participen en la actividad turistica del municipio; con é! se logra otorgar un
orden a las actividades propiciando mayor efectividad y, sobre todo, asegurar el
logro de los objetivos y metas que se pretenden.

Asimismo, el Programa sirve para evitar que exista una duplicidad de funciones
entre los participantes y es de gran ayuda en el optimo aprovechamiento de los
recursos disponibles para su ejecucion. Para la elaboracién del Programa se
requiere la participacién de las autoridades municipal los pr dores de
servicios turisticos y la comunidad del centro turistico en el que se vaya a

ejecutar.

Para determinar las formas de participacion es importante conocer como deben
actuar los distintos agentes del turismo en el ambito de su competencia dentro de
la actividad; por lo tanto se requiere seguir una metodologia especifica en la
elaboracion del Programa Municipal de Turismo.

El Programa Municipal de Turismo es, por si mismo, un instrumento de
planeacion, de concertacion y de coordinacién entre los sectores de la sociedad;
en consecuencia, para su elaboracidn se requiere de la participaciéon activa de
todos los sectores en los diversos planteamientos que contenga.

El Programa Municipal de Turismo debe contener los siguientes apartados:
Diagnostico, Metas, Estrategias, Acciones, Recursos y Resultados.

Los anteriores planteamientos aunque no corresponden en estricto sentido al
ambito juridico, constituyen herramientas importantes para el buen funcionamiento
de una administracién municipal con las caracteristicas a que se viene refiriendo.
Con esto se quiere dejar de manifiesto que una adecuada administracién publica




municipal redundara en una mejor prestacién de servicios y una mejoria en fa
atencion de las actividades turisticas.

Si las administraciones municipales llevan a cabo una Planeacion e implementan
un Programa de Turismo realista y acorde a sus circunstancias es probable que
por medio de la actividad turistica se logren resolver otras problematicas sociales
en lugar de agravarias, como ha sucedido en algunas ocasiones, en donde el
auge turistico trae aparejados problemas de vivienda, asentamientos humanos,
aumento de la delincuencia, insuficiencia en la prestacion de servicios ptiiblicos,
entre otros.

5.- PROGRAMA DE MEJORAMIENTO DE LA REGLAMENTACION MUNICIPAL.

Un aspecto relevante, no solamente en los municipios turisticos, sino en todo el
pais, lo constituye su marco reglamentario, que es la base y et fundamento legal
administrativo en el cual se sustentan las acciones del Ayuntamiento.

Es por ello que es necesaria la implantacién de un Programa de mejoramiento de
la reglamentacion municipal, enfocado a los centros turisticos, en virtud de que
son éstos los que presentan un crecimiento social acelerado y por consiguiente
un mayor retrazo en la modernizacion y adecuacion de su marco reglamentario.

Ya se han expuesto las principales acciones y funciones de los municipios
turisticos, las cuales deben estar sustentadas mediante reglamentos modernos
que garanticen una convivencia pacifica y respetuosa entre los habitantes de la
localidad y una estancia agradable de los turistas.

En este apartado no se hara referencia a la regulacion de los prestadores de
servicios turisticos, ya que este tema correspondié analizarlo en capitulos
anteriores ademas de ser materia federal; mas bien se abordara la gama de
reglamentos con los que debe contar un municipio.

La reglamentacion municipal es una tarea fundamental en las funciones del
Ayuntamiento, puesto que son las normas juridicas municipales que les otorgan
sus atribuciones y la forma de relacionarse con la comunidad para la mejor
prestacion de servicios publicos.

En primer lugar, se deberan revisar los antecedentes de esta funcién de gobierno,
se debe conocer a detalle el Bando de Policia y Buen Gobierno, reglamentas
internos, de servicios y otros, confrontandolos con e! articulo 115 constitucional
de la Constitucién Federal, la Constitucién del Estado, la Ley Organica Municipal
y otras leyes federales o estatales relacionadas con la materia municipal.
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las modificaciones o actualizacién de la

Posteriormente se debe planear
la elaboracién de nuevos

reglamentacién existente, incluso contemplar
reglamentos indispensables para el mejor funcionamiento de Ia administracién
publica municipal.

La facultad reglamentaria que se otorga a los municipios no sélo significa la
capacidad de instrumentar y aplicar las leyes federales y estatales en el ambito
territorial de su municipio, sino también la posibilidad de normar otros servicios de

competencia municipal.

Esta facultad reglamentaria, como se menciond anteriormente, se otorga por el
articulo 115 constitucional y es reconocida por las constituciones locales y
especificada por las leyes organicas muncipales. En efecto, la fraccion I, parrafo
segundo. del citado articulo 115 constitucional establece que "Los Ayuntamientos
poseeran facultades para expedir de acuerdo a las bases normativas que deberan
establecer las legisiaturas de [os Estados, los bandos de policia y buen gobierno
y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia

general en sus respectivas jurisdicciones™.

A partir de esta disposicion constitucional quedan establecidas las bases juridicas
de la facultad reglamentaria, que en una interpretacién apegada a la doctrina
juridica, se deriva en una fuente de derecho municipal o actividad legislativa
municipal, que se crea constantemente y se nutre del quehacer administrativo
cotidiano, y mejor dicho en la regilamentacion municipal. Con la disposiciéon
constitucional que otorga Ila facultad reglamentaria se permite a los
Ayuntamientos regular las materias basicas del gobierno municipal.

Antes de entrar en materia resulta conveniente recordar que un reglamento es
una coleccion ordenada de reglas y preceptos que se da para la ejecucion de una
ley o para el régimen de una corporacion, dependencia u otro servicio. También
es el conjunto de normas generales, de caracter administrativo y obligatorio para
toda la comunidad, expedidas por el Ayuntamiento para garantizar el

cumplimiento de la ley.

El analisis de las funciones y estructura del gobierno y la administracion municipal
nos conduce a decir que el reglamento es un instrumento juridico que ordena,
racionaliza y regula la accién gubernativa en dos vertientes basicas: del
Ayuntamiento hacia la pobiacion, y de la poblacidén entre si y con relacion al
Ayuntamiento. Debe recordarse que los reglamentos son de dos tipos: de
ejecucion y auténomos, en el municipio se da el segundo caso, puesto que desde
un punto de vista juridico formal y material, son reglamentos auténomos aquellos
que se crean y aplican por un dérgano-ente que tiene la base y la personalidad



juridica propia para llevario a cabo; por ejemplo, el municipio que elabora su
Bando Municipal de Policia y Buen Gobierno, se entiende entonces que en el
municipio existe la autoridad y la fuerza administrativa regulada por él mismo, por
el Estado y de manera general por la Federacion (articulo 21 de la Constitucién

Federal).

De ahi que la reglamentacion sea ia fuente de derecho del municipio, por o que,
en dicho caracter, el reglamento tiende a reunir una serie de condiciones que Io
aproximan al conocimiento, consenso y cumplimiento por parte de la comunidad
municipal. Este proceso se inicia desde la campaia politico electoral, donde los
presidentes municipales recogen las demandas de la ciudadania y que se
deberan reflejar en dichos documentos municipales.

E! proceso de reglamentacién municipal que se propone debe efectuarse bajo los
criterios de:

A.- Flexibilidad y adaptabilidad. Un reglamento municipal no debe ser estatico ni
rigido, debe existir la posibilidad de adaptarlo a las nuevas condiciones
socioeconomicas, culturales e histéricas del municipio, a las necesidades que con
caracter de urgente requiere la comunidad para resolver de manera pronta y

expedita sus requerimientos.

B.- Agilidad. El regiamento municipal debe ser claro y preciso, sin rebuscamientos
ni ambigledades en su lenguaje para que se facilite su aplicacion.
breve y conciso,

C.- Simpilificaciéon. E! reglamento municipal debe ser
es decir, que el

comprendiendo solo los temas estrictamente necesarios,
contenido se reduzca al tema que trate el reglamento.

D.- Justificacion Juridica. Representa la manifestacion normativa expresa, general
y obligatoria de los actos., hechos y situaciones que determina la ley, la
jurisprudencia, la costumbre y la suma de necesidades locales que se determine
como indispensables para su reglamentacion. Este principio induce a reglamentar
sélo aquello que sea justificable pero que de hecho representa el conjunto de
actividades técnico-juridicas para elevar el control de calidad y legalidad de los
actos normados y para contar con una referencia en la calificacién y evaluacién
de determinados actos o bien para frenar o controlar la comision de faltas que
perjudique el interés publico y privado.

E.- Control legal o principio de legalidad. El! reglamento representa la
la legislacion local y federal, en

interpretacion detaliada y explicita de
consecuencia es el instrumento que instruye a la autoridad municipal y ala

S e
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poblacién en los principios y preceptos del ambito local y del Estado en general,
por lo que su existencia es fundamental para hacer efectivo el sistema de
derechos y obligaciones de los gobiernos municipales, esto lo enmarca en un
principio base de Derecho, que es la legalidad de sus actos, la actuacién frente a
los gobernados, y a la inversa el derecho a la legalidad por parte de los
gobernados ante los hechos de la administracion.

£n esta etapa la labor de la autoridad municipal es investigar y analizar aquelias
actividades, tanto gubernativas como las de los particulares entre si ¥y en su
relacién con el Ayuntamiento, que requieren de manea justificada la expedicién de
disposiciones reglamentarias especificas, ya que, en multiples ocasiones, los
reglamentos existentes en un Mmunicipio, pueden adecuarse con nuevos articulos
que regulen dichas activicades.

Por otra parte, cuando el reglamento se haga necesario, ya sea en su
elaboracion, adecuacion, actualizacién o adaptacidn, resulta conveniente definir

los siguientes contenidos:

A.- Pricridad de la facultad reglamentaria municipal. Incluye de manera concisa la
materia o materias que se regularan por disposicion reglamentaria del
Ayuntamiento. Su definicion comprende un analisis meticuloso de las ventajas y
desventajas de un reglamento o su contenido. Teniendo en cuenta que su
aplicacion es de caracter general en los municipios, se buscara que los
contenidos reglamentarios no afecten los intereses de la comunidad, de lo
contrario se corre el riesgo de emitir una disposicién que no se cumplira en la
realidad.

B.- Sujetos o personas morales y fisicas que participan de manera directa en las
disposiciones reglamentarias. Al respecto puede anotarse que todo reglamento
tiene un sujeto activo que es la autoridad o instancia facuitada para aplicar el
reglamento, y un sujeto pasivo que corresponde a la persona fisica o moral que
se obliga a cumplir con el mismo. Esta identificacidon permite sobre todo evitar la
doble autoridad en distintos representantes del Ayuntamiento y facilita la prevision
de normas especificas que se aplican a un grupo de personas, a toda la
comunidad o solamente por la realizacién de determinadas actividades en el
municipio.

C.- Fuentes legales. Consiste en [a verificacion de las disposiciones existentes y
vigentes con el caracter de leyes y disposiciones juridicas de aplicacion general,
emitidas por la autoridad competente del Estado y la Federacion, y que de
manera directa o indirecta sirven de fundamento juridico a la disposicién
reglamentaria. Las fuentes mas comunes las tenemos ubicadas como la ley, la




costumbre, la jurisprudencia, las disposiciones normativo-atributivas federales y
estatales que se contemplan de manera general, impersonal y abstracta.

D.- Disposiciones técnicas. Corresponde a fa investigacion de tlas normas
certificadas legalmente en el estado y la federacion en lo que se refiere a pesos,
medidas, volumenes, emisiones, fuerza motriz, resistencia de materiales, calculos
matematicos, etc., que deban incluirse en reglamentos especializados. Para llevar
a cabo lo anterior se requiere la asesoria directa de un especialista, de
preferencia de una institucion publica o privada que sea ampliamente reconocida

en el campo a reglamentar.
E.- Definicion del caracter normativo del

establecimiento del grado de responsabilidad de la autoriad municipal,
derechos y la capacidad de amonestar o sancionar, y los infractores de las

reglamento que consiste en ef
sus

disposiciones reglamentarias.
En cuanto a los tipos de reglamentos, se puede decir que el Bando de Policia y
Buen Gobierno es el que se considera como € mas importante de Jos
reglamentos municipales, pues representa para el Ayuntamiento un instrumento
fundamental de gobierno municipal. Es un elemento politico y normativo para
conducir las relaciones entre las autoridades municipales y la ciudadania.

Aunque Bando, en su acepcién gramatical y juridica significa anuncio publico de
una cosa: edicto, mandato o ley que se publica solemnemente, el Bando
Municipal de Policia y Buen Gobierno, en realidad es el conjunto de disposiciones
de caracter reglamentario y administrativo que regulan la organizacion politica y
administrativa de fos municipios, las obligaciones de los habitantes y vecinos, asi
como las competencias de la autoridad municipal para mantener la seguridad

publica en su jurisdiccion.

De conformidad con fos lineamientos basicos de regilamentos que corresponden
a$ funcionamiento del Ayuntamiento como érgano colegiado y a la administracion
publica municipal, es posible agrupar a los reglamentos como internos y los que
corresponden al ejercicio del gobierno es posible agruparios como reglamentos

extermos.

Los reglamentos internos interesan principalmente a quienes prestan servicios
dentro de !a administracién municipal y se refieren a Ilas funciones,
procedimientos y responsabilidades de los 6rganos y puestos que componen

dicha administracion.
Los reglamentos externos estaran destinados a los habitantes del smuncipio y al
ejercicio de gobierno, la obra, los servicios, los ingresos y un sin numero de
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actividades encaminadas a satisfacer el interés y el bien publico.
5.1.- PROCEDIMIENTO DE REGLAMENTACION MUNICIPAL.

Los aspectos que presenta el procedimiento para la elaboraciéon de reglamentos
municipales comprenden la unidad responsable, la recopilacion y procesamiento
de informacién, las actividades ordenadas secuencialmente en un diagrama de
flujo del procedimiento y las recomendaciones generales para el contenido de los
reglamentos municipales.

Unidad Responable.- De conformidad con las facultades que le otorga la fraccion
H, de! articulo 115 de la Constitucién General de la Republica, la constitucion
local y ia Ley Organica Municipal, el Ayuntamiento es el responsable de la
reglamentacién municipal.

La elaboracion de los reglamentos debe llevarse a efecto por iniciativa del
presidente municipal, como ejecutor de las facultades del Ayuntamiento, quien a
su vez designa el 6rgano de la administracién municipal responsable del aspecto
que se va a regular. Asimismo, debe solicitarse la participacion ciudadana a
través de foros de consulta o de las asociaciones de profesionistas y grupos
interesados, para obtener opinidn sobre los reglamentos municipales.

Recopilacidn de Informacion.-En esta etapa se deberan recabar los documentos
y datos en general, los que una vez organizados, analizados y sistematizados,
permiten elaborar los reglamentos municipales o modificarlos en su caso. Para
recopilar {a informacién se requiere llevar a cabo dos actividades esenciales: un
inventario de los reglamentos municipales existentes y foros de consuita popular
para la reglamentacion municipal.

Las fuentes de informacion Gtiles para elaborar los reglamentos municipales son
los siguientes:

-Archivo Municipal, ya que los archivos del municipio son los centros de acopio de
ios documentos oficiales y de ellos es posible obtener, en mayor o menor grado ,
informacion sobre los reglamentos, circulares y otras disposiciones
administrativas del municipio. Es necesario revisar exhaustivamente el archivo
general y los de las unidades organicas que tengan mayor relacién con las
reglamentacion para localizar el mayor nimero de documentos existentes acerca
de los reglamentos. En los archivos también se deben localizar las bases juridico-
administrativas que rigen el funcionamiento y actividades del municipio, como
son: leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, érdenes, circulares intemas y
manuales administrativos.



- Funcionarios y técnicos. Cuando no se cuenta con la suficiente informacion
documental, o en su caso. ésta sea obsoleta o poco confiable, se requiere acudir
directamente a los funcionarios responsables de las unidades organicas objeto de
{a reglamentacion, mismos que pueden aportar informacion muy valiosa para el
analisis, diseiio y redaccion de Ios reglamentos municipales.

-Foros de consuita popular. Los foros de consulta popular proporcionan una gran
ayuda para la obtencidon de opiniones, criticas y soluciones sobre los reglamentos
municipales de parte de los diversos sectores de la poblacion, de asociaciones y
colegios de profesionistas y de instituciones de educacién superior,

Una vez que se ha recabado la informacion, se debe proceder a ordenar y
sistematizar los datos agrupados a efecto de poder integrar el proyecto de
reglamento de que se trate. Para la integracion de la informacién de cada
reglamento es importante unificar los criterios tanto en la terminologia como en la
presentacion, con el objeto de que se mantenga un sentido de continuidad y de
unidad. También es conveniente senalar las contradicciones y duplicaciones para

poder eliminarlas posteriormente.

En Ia redaccion debe tenerse en cuenta a qué personas estaran dirigidos los
reglamentos municipales con el objeto de que el lenguaje utilizado en los mismos
resulte claro, sencillo, preciso y comprensible.

Las actividades ordenadas secuencialmente para la reglamentaciéon municipal son
las siguientes:

Iniciativa.- Es la primera actividad del Presidente Municipal, consistente en
presentar al cabildo, proyectos de reformas o adiciones, o bien un proyecto de un
nuevo reglamento por parte del Ayuntamiento, a iniciativa de! presidente
municipal o por parte de las autoridades estatales conforme lo determinen las
bases normativas, que expide el congreso local que establezca la ley organica
municipal o la ley en la materia.

Discusion.- Esta actividad consiste en el anadlisis y debate del proyecto
presentado ante el cabildo en pleno, para determinar si es viable o no el proyecto
y las pesibles modificaciones que propongan.

Dictamen.- Esta actividad se refiere a la aprobacion o desaprobacién que hace el
Ayuntamiento del proyecto y que debe hacerse constar integramente en el Libro
de Actas de cabildo, por el Secretario del Ayuntamiento.

Publicacion.- Consiste en {a difusién oficial que debe realizarse en el peridédico del
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gobierno del Estado, para otorgarle fuerza obligatoria en su observancia y

cumplimiento.
Aplicacién.- Es la forma en que la autoridad municipal y los particulares deben
acatar las normas contenidas en el reglamento, asi como la imposicion de
sanciones y medidas de seguridad que se establezcan en el mismo.

En cuanto a las materias que debe contener un Programa de Reglamentacion
Municipal, se pueden contemplar las siguientes:

A.- De Gobierno.- Bando de Policia y Buen Gobierno, Reglamento de Seguridad
Publica, Reglamento de Transito y Reglamento de Faltas de Policia y Buen

Gobierno.
B.- De promocidon de Desarrollo Municipal.- Reglamento Interior del Comité de
Planeacion Municipal y Reglamento de Proteccién Ecoldgica.

C.- De Organizacion Interior del Gobiemno y Administracion Municipal -
Reglamento Interior del Ayuntamiento, Reglamento de la Administracion Publica
Municipal, Reglamento Interior de Trabajo, Reglamento de Administracion,
Almacenes e Inventario, Reglamento de! Archivo Municipal y Reglamento de
Hacienda Municipal.
D.- De Organizacidén y Reguiacion de los Servicios de la Administraciéon Pablica.-
Reglamento de Obras Publicas, Reglamento de Servicios Pablicos, Reglamento
de Construcciones y Fraccionamientos, Reglamento de Permisos y Licencias,
Reglamento de MHorario de Establecimientos Comerciales, Reglamento de

Bomberos.

E.- De Actividades de los Particulares.- Reglamento de Establecimientos
Comerciales y de Servicios, Reglamento de Expendios de Bebidas Alcohdlicas,
Regtamento de Comercio Ambulante, Reglamento de Espectaculos y Diversiones
Publicas, Reglamento de Mercados y Comercio Ambulante, Reglamento de Carga

y Descarga, Reglamento de Anuncios Comerciales.

En cuanto a {os municipios netamente turisticos es conveniente que, ademas de
contar con el marco reglamentario descrito se cuente con un Reglamento de
Proteccion al Turista que vincule las actividades de planeacién y promocion,
estabjeciendo como prioridad fa atencion y orientacion del turista, asistiéndolo
con la finalidad de hacer su estancia mas agradable y segura en el municipio que

vigite.
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Una de las contribuciones mas importantes de este Reglamento seria la

integracién de una Comisién Municipal de Turismo formada por cierto nimero de
regidores, directamente comprometidos con la atencién de quejas, sugerencias o
. irregularidades en la prestacion de los servicios al turista, ademas de contener
normas para la orientacion e informacién que se preste al turista, asi como las
obligaciones de funcionarios municipales que tienen trato directo con los turistas.

Este Programa representa un esquema general para la regulacién de la gran
variedad de funciones que lleva a cabo el municipio mexicano, con un enfoque a
las actividades turisticas. Se considera que si se implanta un Programa de
mejoramiento de la reglamentacion municipal se otorgan las bases para un
adecuado desenvolvimiento de las relaciones humanas de la comunidad y un
mejor aprovechamiento de los recursos turisticos del municipio, ademas de
establecer un orden en el manejo de los asuntos municipales y turisticos.
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CONCLUSIONES

Una vez expuesto el nuevo marco normativo de la actividad turistica en México y
explicados los argumentos sobre las repercuciones del turismo en la actuacion de
los tres niveles de gobiermmo, asi como su influencia en las modificaciones
legisiativas que se han llevado a cabo en los Gtimos dos afios, se han obtenido
las siguientes conclusiones:

1.~ En vista de la trascendencia que tiene e! turismo en las relaciones econémicas
de nuestra época. el derecho ha incursionado en su definicion y regulacion,
llegando a obtenerse conceptos novedosos para la ciencia juridica como el de
turista, turismo y derecho turistico. En efecto, juridicamente se puede conceptuar
al turista como la persona que viaja desplazandose temporalmente fuera de su
lugar de residencia habitual y que utilice alguno de los servicios turisticos a que
se refiere la Ley; al turismo como el conjunto de relaciones que se originan detf
acto o hecho juridico que lleva a cabo el individuo para emprender o realizar un
viaje y obtener una estancia legal en lugar distinto del de su radicacion. En cuanto
al derecho turistico, se considera que se ha justificado su existencia como una
rama del derecho, conceptuandose como el conjunto de normas juridicas que con
motivo del turismo, regula los actos y relaciones que se generan entre el turista,
los prestadores de servicios turisticos y el Estado.

No obstante lo anterior el turismo es un fenémeno compiejo, que puede ser
interpretade de distintas formas, segun sea la disciplina que incursione en su
estudio. Pero independientemente del punto de vista particular de los sectores
interesados en la materia, el turismo puede ser considerado como un conjunto de
relaciones producidas por el desplazamiento y permanencia de personas fuera de
su lugar de residencia habitual, motivadas fundamentalmente por una actividad no
lucrativa, la cual genera una derrama econdmica en el lugar que se acude y una
serie de efectos sociales, politicos, culturales y juridicos.

2.- En México, en los Gltimos anos, la actividad turistica ha contribuido de manera
importante al mejoramiento del nivel de vida de muchos mexicanos y a la
descentralizacion de oportunidades, asi como a la generacion de empleos y
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divisas, permitiendo al mismo tiempo el aprovechamiento racional de nuestros
recuros. Asimismo, tanto las instancias gubermnamentales como los particulares
estan de acuerdo en que el turismo es una actividad dinamica, con un crecimiento
constante y una influencia positiva en aspectos econémicos, politicos, sociales y
juridicos de la vida nacional, por lo que México se ha convertido en pionero en la
planeacion, construccion y operacién de centros turisticos integrales, que
constituyen verdaderos polos de desarrollo regional y que contribuyen a la
disminucion de la centralizacién econéomica del pais.

3.- En la exposicion de motivos de la actual Ley Federal de Turismo se afirmé que
la misma tiene como objetivo primordial la desregulaciéon del marco juridico
aplicable a los prestadores de servicios turistico, con el fin de promover y facilitar
la inversion nacionat y extranjera en instalaciones turisticas. Sin embargo, lo que
realmente sucedio fue un cambio en la regulacién de los prestadores de servicios
turisticos que, en lugar de estar regulados por la Ley Federal de Turismo y su
reglamento, lo estaran por las Normas Oficiales Mexicanas, que establece la Ley
Federal de Metrologia y Normalizacion., las cuales determinaran la calidad,
caracteristicas y requisitos de los servicios turisticos, de los convenios y contratos
que celebran los prestadores de servicios, las caracteristicas de informacion
sobre promociones y ofertas, asi como las garantias que se deben otorgar a los
turistas.

Sin embargo, ta nueva lLey Federal de Turismo, contiene avances en el
desempeno de la actividad, como el senalar los servicios turisticos a través de la
actividad de quienes los prestan, de esta forma las personas que verifican
actividades conexas, peroc no unicamente para turistas quedaron excluidas de los
efectos de la ley, como las empresas arrendadoras de automdviles,
embarcaciones, transportes terrestres, maritimos, fluviales, lacustres y aéreos;
otra de las innovaciones fue la liberacion de tarifas y la eliminacidon de las cédulas
turisticas.

4.- En relacidon al problema de la constitucionalidad de la Ley Federal de Turismo,
surgido en virtud de que el articulo 73 constitucional, no faculta expresamente al
Congreso de la Unién para legislar en materia de turismo, se expusieron los
argumentos necesarios para afirmar que no obstante que no se encuentra ia
palabra turismo en dicho articulo constitucional, si se le faculta para legislar en
materia de comercio y el turismo, segdin el Cdédico de Comercio es considerado
como un acto de comercio, por lo que la Ley de que se trata es constitucional,
aunque si se requiere de una mayor claridad juridica en Ila delimitacién de
competencias en materia de turismo, entre la federaciédn y las entidades
federativas.
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5.- Las actividades turisticas se desarrollan a través de diversos medios que
requieren inversiones que, en la mayoria de los deb tablecerse en
lugares de jurisidiccion federal, io que ha ocasionado una centrallzacnon excesiva
en los tramites de concesiones, permisos, autorizaciones y licencias que deben
obtenerse en cumplimiento a lo establecido por diversas leyes de cardcter
federal. Situacion que desincentiva el crecimiento del turismo y disminuye las
inversiones en esta actividad, con efectos econémicos desfavorables para las
regiones del pais con potencial turistico. Por tal razén, se requiere una politica
federal mas descentralizadora hacia las entidades federativas y municipios para
que, por una parte se transfieran dichos tramites a la entidad en [a que se operara
ia actividad turistica, y por otra se faculte a la Secretaria de Turismo para que
lleve a cabo los tramites necesarios ante todas las dependencias federales
involucradas, de tal manera que funcione como ventanilla dnica.

6.- El Tratado de Libre Comercio, firmado entre México, Estados Unidos de
Norteameérica y Canada, convirtié al pais en un punto de gran interés para los
inversionistas nacionales y extranjeros, lo que impacta directamente la rama
turistica y facilita ta interaccion de prestadores de servicios, en particular en lo
que se refiere al transporte en toda la regién, aspecto que fomentara el turismo

carretero.

Por otra parte, México no sélo ha emprendido la estrategia del libre comercio con
los paises de norteamérica, sino que ya ha firmado ( Chile y Costa Rica), o se
encuentra en negociaciones ( Venezuela y Colombia) con paises de Centro y
Sudamérica para la firma de otros Tratados similares, lo que convertira al pais en
el centro comercial del continente, por lo que se podran emprender proyectos de
coinversion y cooperaciéon en el sector turistico, como podrian ser el
establecimiento de empresas abastecedoras de bienes y servicios para el turismo
o bien la elaboracién de circuitos y rutas conjuntas.

7.- El fortalecimiento del federalismo mexicano continua siendo uno de los
grandes objetivos para la modernizacion del pais, pero este hecho significa
empezar a revertir la tendencia de la centralizacion de desiciones en {o politico y
lo administrativo y promover Ila modemizaciéon del municipio libre. La
descentralizacion implica también dotar de mayores facultades a las entidades
federativas para que, sin perderse la unidad del pacto federal y la representaciéon
de una voluntad nacional, se avance en el desarrollo de actividades como las
turisticas en las cuales la federacion y Jlas entidades federativas tengan

delimitadas con claridad juridica y coexistan sus facuitad

8.- Para la consecusidén del anterior planteamiento se propone una reforma a la
Constitucidn Federal, especificamente en el articulo 73, adicionandoce una
fraccion XXIX-l, para que establezca facuitades coexistentes entre la federacion y
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ios  Estados en materia de turismo, de tal manera que la adicién consiste en lo
siguiente:

"Articulo 73.- El Congreso tiene facuitad:

XXXIX.- Para expedir leyes que estabilezcan la coexistencia del Gobierno Federal,
de los Gobiemos de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus
respectivas competencias, en la planeacién, promocion, desarrollo, fomento y
ejecucién de programas en materia de turismo, asi como establecer cirterios y
politicas rectoras de la actividad.

A partir de esta reforma se propone que [a federacién mantenga la regulacién de
materias que rednan Jlas caracteristicas de interés nacional, simplificacion a los
prestadcres de servicios, conjuncién de interés de varias entidades federativas y
promocién internacional del turismo del pais.

9.- Se ha dichc que una manera para fortalecer el federalismo es la
descentralizacion de la vida nacional, es decir contrarrestar el centralismo
existente politica y administrativamente. Sin embargo, lo anterior no es posible si
no existen entidades federativas con mas facultades, mayores recursos y con la
autonomia y democracia que demanda la reforma del estado mexicano.

Cabe mecionar que debido quiza a la problematica constitucional de si el turismo
es una materia reservada a la federacién o pueden las entidades federativas
legislar sobre ellas, pocos son los Estados de la Republica que cuentan con
legislacion estatal de turismo, y entidades que basan su desarrollo y economia en
el turismo, como Quintana Roo, no cuentan con una Ley Estatal de la materia. En
tal virtud, aunque se considera que la actual Ley Federal de Turismo es
constitucional, por la razén expuesta en la conclusidn nimero 4, también se
considera que la materia turistica no es exclusiva de Ia federacion, por no estar
expresamente determinada en el articulo 73 constitucional, y tal como lo
establece el articulo 124 de la propia Carta Magna, las entidades federativas

pueden legislar al respecto.

Sin embargo, subsiste otra problematica, ya que de fundamentamaos en el articulo
124, el turismo seria una materia reservada a los Estados, [0 que excluiria a la
federacion de legislar sobre turismo. En vista de los anterior se considera que la
reforma constitucional propuesta resueive las problematicas planteadas en cuanto
a las competencias de la Federacion y de los Estados para regular la materia
turistica. De proceder dicha reforma constitucional debera eliminarse el titulo de
Ley Federal de Turismo, para denominarse Ley General de Turismo.



10.- Es una realidad que las unidades operativas conocidas como centros
turi o proyectos turisti . NO existen como entes auténomos, sino que
son parte de un municipio que posee las limitaciones juridicas, financieras y
administrativas para el desenvolvimiento de dichas unidades. Es tal la magnitud
que llegan a alcanzar que se han dado en denomiar municipios turisticos a
aquellos que cuentan con un centro de ese tipo. Asimismo, los municipios que
enfrentan la dinamica de los complejos turisticos deben llevar a cabo una serie de
tareas administrativas operativas y técnicas que coadyuven al mejoramiento del
turismo en el municipio y para las cuales no se cuenta con los elementos

humanos y técnicos para Hevarlos a cabo.

11.- Los municipios turisticos de México deberan mediante un estricto control,
planificar sus funciones turisticas y buscar el mejoramiento de los servicios
publicos, en donde la consecién de los mismos es una opcidn poco buscada por
las administraciones municipales. En cuanto al ambito reglamentario, en el
municipio turistico mexicano no se cuenta con una reglamentacion acorde a la
modernidad y clinamismo que exigen la sociedad que habita en los centros
turisticos. Por tal razén se propone la implementacién de un Programa de
Mejoramiento de! Marco Reglamentario Municipal, que comprenda todas las
materias de competencia municipal, para que con una fundamentacion
reglamentaria sdélida y conforme a los requerimientos sociales se desenvuelva la

actividad turistica municipal.

12.- Finalmente, es conveniente decir que el turismo en la actualidad constituye
para México una importante alternativa para el desarrollo nacional y regional y
que, alin con los pocos anos de experiencia que se tienen en esta actividad,
comparado con algunos paises europeocs, se han dado importantes avances en su
regulacion juridica y administrativa. Con las soluciones propuestas en ia presente
investigacion se clarifica la delimitacion de competencias entre la Federacién,
Estados y Municipios en esta materia. Esto significa, que en los proximos planes
nacionales de desarrolio y programas de turismo debe contemplarse un avance
en la descentralizacion efectiva de funciones hacia las entidades federativas y los

municipios del pais.
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APENDICE |

PROPUESTA DE LEY DE TURISMO PARA EL ESTADO DE QUINTANA ROO

CAPITULO 1.- Disposiciones generales.

Articuio 1.- La presente ley es de interés publico y observancia general en el
Estado de Quintana Roo, correspondiendo su aplicacion e interpretacion al
Ejecutivo del Estado, a través de la Secretaria Estatal de Turismo.

Articulo 2.- La presente Ley tiene por objeto establecer las normas para el
desarrolio integral de la actividad turistica en el Estado en su ambito de
competencia, asi como fijar las bases para la coordinacién con ia federacion y los

municipios.
Articulo 3.- En los términos de la Ley Federal de Turismo y de la presente Ley ,
corresponde al Estado:

1.- Promover y orientar la actividad turistica en el Estado, mediante una
planeacion que se lleve a cabo con la participacion de los sectores social y
privado;

il.- Desarrollar programas que impuisen el turismo social y a la vez salvaguarden
y fortalezcan el patrimonio nacional, historico y cultural de los municipios del
Estado, en los términos de la legislacion de la materia.

ifl.- Impulsar mecanismos que induzcan a la creacién, desarrollo y proteccion de
los recursos y atractivos turisticos, procurando la preservacién del equilibrio
ecolégico;

IV.- Alentar y promover la inversion privada y social, nacional o extranjera, que
permita mejorar el nivel de vida econémico, social y cultural de los habitantes de
fos municipio que cuenten con actividades turisticas.



V.- Establecer los mecanismos de coordinacién y participacion de las autoridades
municipales que favorezcan el desarrolio del turismo y la desconcentracion

pragresiva de los programas turisticos.
Vi.- Celebrar convenios de coordinacién con las autoridades federales para
impulsar las actividades turisticas.

V.- Establecer las medidas necesarias para la aplicacion y cumplimiento de esta
Ley y demas ordenamientos legales de la materia.

Viil.- Orientar, proteger y auxiliar al turista.

iX.- Concertar programas que mejoren la calidad de los servicios turisticos e
incrementen la productividad.

X.- Desarrollar acciones que favorezcan la oferta turistica y fomenten la afluencia
del turismo nacional y extranjero hacia el Estado.

Articulo 4.- Para los efectos de esta Ley se entendera por Secretaria Estatal, a fa

Secretaria Estatal de Turismo de Quintana Roo, teniéndose por reproducidos los
demas términos que se relacionan en el articulo 3 de la Ley Federal de Turismo.

Articulo 5.- Para la aplicacion de la presente Ley, seran auxiliares de la secretaria
en el ejercicio de sus atribuciones, las autoridades estatales y

estatal,
municipailes, en el ambito de sus respectivas competencias.

Asticulo 6.- Para efectos de Ia presente Ley, se consideran servicios turisticos los
prestados a través de los lugares y personas que se relacionan en el articulo 4 de
Ia Ley Federal de Turismo, que se tienen por reproducidos en este ordenamiento.

Los prestadores de servicios turisticos con ubicacion distinta a {a contemplada en
podran solicitar su

el ordenamiento citado en el parrafo inmediato anterior,
inscripcion en el Registro Estatal de Turismo, siempre y cuando cumplan con fos

requisitos que establecen las disposiciones legales turisticas.
Articulo 7.- La Secretaria Estatal, hara del conocimiento del ejecutivo del Estado

aquellas acciones que realicen las dependenicas y entidades de la administracion
publica estatal y municipal, que desincentiven o entorpezcan la prestacion de los

servicios turisticos o la demanda de los mismos.

CAPITULO II.- Planeacidon y drganos de participacion social,



Articulo 8.~ Para la elaboracién de los Programas Turisticos, la Secretaria Estatal
coordinara la integracién y funcionamiento de un Consejo Consultivo Estatal.

Articulo 9.- El Consejo Consultivo Estatal se integrara por:

L.- El Titular del Ejecutivo Estatal, quien lo presidira;
i1.- El Titular de la Secretaria Estatal, quien fungira como Secretario Técnico;

HlL.- Los Presi 1tes Municipal cuyos municipios tengan basada su economia
en el turismo;

V.~ Los representantes de las Dependencias y Entidades de la Administracion
Publica relacionadas con la actividad turistica;

V.- Representantes de los organismos de los sectores privado y social que
participen en la actividad turistica estatal. De éstos se elegiran tres por cada
sector, con sus respectivos suplentes, teniendo el caracter de vocales.

Se podra invitar a instituciones educativas y demas personas relacionadas con el

turismo.
la integracion de Consejos

Articulo 10.- La Secretaria Estatal promovera
las autoridades

Consultivos Turisticos Municipales en los que participen
municipales y los sectores social y privado de la localidad.

Arsticulo 11.- Corresponde a la Secretaria Estatal elaborar el Programa Estatal de
Turismo, el que contendra los objetivos, prioridades, politicas y estrategias que
habran de observarse en el sector.

En la elaboracién del Programa Estatal de Turismo deberan observarse los
lineamientos de la planeacidon democratica y una vez aprobado, debera publicarse

en el Periddico QOficial del Gobierno del Estado.

Articulo 12.- La Secretaria Estatal debera implementar el Programa Operativo
Anual que defina las acciones concretas que permitan el cumplimiento del

Programa Estatal de Turismo.

CAPITULO HI.- Turismo social.

Articulo 13.- El turismo social comprende todos aquellos mecanismos y acciones
que contribuyan a hacer accesibles los servicios turisticos a las personas de



recursos limitados, para su descanso, esparcimiento, integracion familiar y socio-
cultural.

Corresponde a la Secretaria Estatal y demas dependencias y entidades de la
administracién publica estatal, conjuntar esfuerzos para el desarrollo dei turismo
social, promoviéndolo entre sus trabajadores. .
Articulo 14.- La Secretaria Estatal promovera, estimulara y apoyara las
inversiones y programas de turismo social, a través de la formacién de patronatos,
comités o cualquier otro organismo que auspicie esta actividad.

Articulo 15.- La Secretaria Estatal podra concertar acuerdos con los prestadores
de servicios turisticos para lograr una oferta razonable de paquetes, planes y
circuitos turisticos a precios y condiciones adecuadas, que fortalezcan el
desarrollo del turismo social.

Articulo 16.- La Secretaria concertara con los sectores social y privado su
participacion en programas que hagan posible el turismo de sus trabajadores en
temporadas y condiciones convenientes.

CAPITULO IV.- Zonas de desarrollo turistico prioritario del Estado.

Articulo 17.- La Secretaria Estatal en coordinacién con fos municipios, propondra
a la Secretaria de Turismo la formulacién de una declaratoria de zona de
desarrollo turistico prioritario. La Secretaria Estatal debera expedir, de
conformidad con los planes de desarrolio urbano las declaratorias de uso del

- suelo turistico.
Articulo 18.- La Secretaria Estatal promovera la creacién de empresas turisticas

que realicen inversiones en las zonas de desarrollo turistico prioritario y procurara
la asistencia técnica y capacitacion en coordinacion con ias dependencias
competentes y los propios interesados.

Articulo 19.- La Secretaria Estatal fomentara la dotacion de la infraestructura que
requieran las zonas de desarrolio turistico y el mejoramiento de la ya existente, en
coordinacion con las dependencias y entidades de la administracion publica
correspondientes, promoviendo el apoyo de los sectores social y privado para

estas actividades.

Articulo 20.- Las obras de construccion que se realicen en una zona de desarrolio
turistico prioritario deberan sujetarse a los lineamientos establecidos para tai
efecto, con el propdsito de proteger y conservar el entorno ecolégico.



Aticulo 21.- La realizacién de nuevas construcciones, asi como los rétulos o
anuncios en una poblacién o zona que se declare de interés turistico, deberan de
ajustarse al cardcter y estilo arquitectonico de la misma y la normatividad de la

materia.
Articulo 22.- La Secretaria Estatal llevara el registro de las zonas de desarrolio
turistico prioritario y en &l se inscribiran las declaratorias correspondientes, asi
como {os proyectos de realizacion que se determinen para las mismas.

Arsticuio 23.- La Secretaria Estatal podra celebrar convenios de cooperacion con
como otros organismos

las instituciones educativas y de investigacion, asi
desarrollo de programas de proteccion, conservacion,

privados, para el
mejoramiento y rehabilitacion de las areas y zonas de desarrolfo turistico.

CAPITULO V.- Promocién y fomento al turismo.
Articulo 24.- La Secretaria Estatal, en coordinacién con los prestadores de
servicios turisticos, desarrollara programas para la promocion y difusién de los
atractivos turisticos del Estado.

Articulo 25.- La Secretaria Estatal promovera la celebracién de convenios de
colaboracion con los medios masivos de comunicacién regionales para
instrumentar y apoyar las campanas de publicidad de los atractivos turisticos
locales, asi como de las actividades, eventos y espectiaculos de caracter turistico
del Estado.

Articulo 26.- Conforme a las disposiciones legales aplicables, la Secretaria Estatal
suscribira acuerdos de cooperacién con otras dependencias y entidades de la
administracién publica estatal para la promocién, fomento y difusién de Ila
actividad turistica.

Articulo 27.- La Secretaria Estatal, promocionara en el extranjero la riqueza

turistica de Quintana Roo, fomentando la participacién de inversiones en sus
asi como la afluencia del turismo extranjero. Para la

programas turisticos,
consecucion de estos fines se podran firmar los convenios o acuerdos que sean
necesarios con la Secretaria de Turismo y los sectores estatales interesados en ej

desarrollo de esta actividad.

CAPITULO V1.- Capacitacion turistica.

Asticulo 28.- La Secretaria Estatal promovera la formaciéon de profesionales y
técnicos en las ramas de la actividad turistica y la capacitacion adecuada de los

recursos humanos existentes.



Asticulo 29.- Para el cumplimiento de lo sefialado en el articulo inmediato anterior,
la Secretaria Estatal celebrara los acuerdos de coordinacién y cooperacion
necesarios con las autoridades educativas y con organismos privados o sociales

que impartan edL iGn o cap ion en materia turistica.

Articulo 30.- La Secretaria Estatal promovera la inclusidon de programas de
capacitacion turistica ante las dependencias competentes, a través de la
suscripcion de acuerdos de cooperacion, para lo cual participaran los sectores
social y privados de la localidad.

Arsticulo 31.- La Secretaria Estatal debera participar en la elaboracién de los
programas de capacitacion turistica que realicen otras dependencias y entidades
de la administracion publica estatal o municipal.

CAPITULO VilI.- Sistemas de informacion turistica.

Articulo 32.- La Secretaria Estatal implementara un sistema integral de
informacion que permita conocer los recursos, caracteristicas y participantes de Ia
actividad turistica, asi como integrar el inventarioc del patrimonio turistico del

Estado y el registro estatal de turismo.

h
Articuio 33.- Para la integracién del Sistema Integral de Informacion las
dependencias y entidades de la administracion publica estatal y municipal
relacionadas con la actividad turistica deberan proporcionar los informes que para
el efecto les requiera la Secretaria.

Articulo 34.- Los sectores social y privado deberan participar activamente en la
integracion de la informacién turistica estatal.

Articulo 35.- La informacién y estadisticas captadas a través del sistema intergal
de informacion deberan editarse periodicamente a fin de retroalimentar a los
prestadores de servicios turisticos y demas dependencias y entidades de la

administracion publica.

Articulo 36.- El inventario del patrimonio turistico del estado debera contener
lugares, objetos y eventos que ofrezcan interés turistico, asi como los servicios,
facilidades e informacion necesaria para su éptimo aprovechamiento y acceso.

Articulo 37.- El registro estatal de turismo tiene por objeto la inscripcion voluntaria
de los prestadores de servicios turisticos, requiriéndose para ello el aviso por
escrito a la Secretaria Estatal, conteniendo los datos siguientes:



1.- Nombre y domicilio de la persona fisica o moral que prestara el servicio;

.- Lugar y domicilio en que se prestaran los servicios;
Hl.- Fecha de ia apertura del establecimiento turistico;
IV.- Tipo de los servicios que se prestaran y su categoria, conforme a las normas

aplicables;

V.- La demas informacién que el prestador estime necesaria para fines de

difusion.

La Secretaria Estatal debera proporcionar este documento a la Secretaria de
Turismo para la integracidon del Registro Nacional de Turismo.

CAPITULO VIIl.- Prestacion de servicios.

Articulo 38.- Los prestadores de servicios turisticos a que se refiere la Ley
Federal de Turismo, podran solicitar informacién y asesoria técnica, asi como que
sean incluidos en los programas de capacitcion y desarrollo implementados por la

Secretaria Estatal.

Articulo 38.- Los prestadores de servicios a que se refiere la Ley Federal de
Turismo, para ser considerados como tales, deberan cumplir con lo establecido en

el Reglamento de la presente Ley Estatal, mismo que:
I.- No debera establecer barreras a la entrada de nuevos prestadores de servicios
en razon de profesion o de capital,

li.- Solo establecera garantias a cargo de los prestadores de servicios cuando sea
necesario asegurar su debida operacién, con objeto de proteger al turista;
procurando que dichas garantias no constituyan una carga excesiva para el

prestador.

Articulo 40.- La actividad turistica del Estado debera apegarse a las normas
oficiales mexicanas y las normas mexicanas relacionadas con la prestacion de los
servicios turisticos, que emita la federacion, en los términos de la legislacion

comrespondiente.
La Secretaria Estatai debera difundir ampliamente dichas normas.

Articuio 41.- Corresponde a los prestadores de servicios turisticos:



L.- Anunciar ostensiblemente en ios lugares de al
precios y tarifas y los servicios que éstos incluyen;

1l.- En la contratacion de servicios de guia de turistas, informar su precio
previamente a la contratacién con los usuarios;
1l.- Cumplir con los servicios, precios, tarifas y promociones, en los términos
anunciados, ofrecidos o pactados;

V.- Contar con los formatos foliados y de porte pagado en el sistema de quejas
de turistas en los términos de las normas correspondientes;

V.- Conservar en las mejores condiciones de higiene y eficiencia los locales,
instalaciones y equipos que se ofrecen al turista;

Vi.- Observar las disposiciones legales existentes en materia de turismo, salud,
ecologia, prevencion y proteccién al consumidor.

CAPITULO 1X.- Proteccién al turismo.

Asticulo 42.- E! turista, en los términos de la presente ley, debera ser informado
debidamente antes de la contratacién, sobre los precios, tarifas y condiciones de
los servicios ofertados; los prestadores de servicios, estaran obligados a respetar
fos términos y las tarifas y precios ofrecidos o pactados con el usuario.

Articulo 43.- En los casos en que exista incumplimiento de los servicios pactados
por parte del prestador, éste tendra la obligacion de reembolsar, bonificar o
compensar la suma correspondiente al servicio incumplido; o bien, prestar otro
servicio de la misma calidad o equivalencia, a eleccién de! turista afectado.

Articulo 44.- Para determinar la calidad de los servicios otorgados se recurrira a
las caracteristicas y formas que el prestador de servicios haya descrito en el
contrato respectivo; a falta de éste se tomardn como referencia las normas
oficiales mexicanas o normas mexicanas, y en su ausencia, las establecidas por

organismos intermacionales.

Articulo 45.- Las denuncias por incumplimiento de contrato o infraccion a fo que
estipula Ia presente Ley, se podran presentar para su atencion y resolucion a la
Procuraduria Federal da Protecciéon al Consumidor, en !a oficina mas cercana al
domicilio del afectado en los términos de !a Ley Federal de Turismo y la de

Proteccion al Consumidor.



Cuando el turista resida en el extranjero, podra enviar su denuncia a través de
correo certificado y seguir el procedimiento de conciliacion o arbitraje por este
mismo medio o por cualquier otro dio de comuni i60 que permita agilizar los
procedimientos y que previamente haya sido aceptado por las partes.

CAPITULO X.- Verificacién, sanciones y recurso de revision.

Articulo 46.- La Secretaria Estatal podra llevar a cabo visitas de verificacién a los
prestadores de servicios turisticos para constatar e! cumplimiento de las
obligaciones a su cargo, establecidas en esta Ley y su Reglamento.

Articulo 47.- Correspondera a la Secretaria Estatal la facuitad de reaiizar las
visitas de verificacién ordinarias en coordinacion con la Secretaria de Turismo y a
la Delegacién de la Procuraduria Federal de Proteccion al Consumidor, las
visitas que se requieran en ia atencién de denuncias presentadas por turistas
inconformes, previo convenio firmado entre las instancias gubernativas

correspondientes.
Articulo 48.- Las visitas de verificacién que efectie la Secretaria se ajustaran a lo
senalado en la Ley Federal de Turismo, la presente Ley y los Reglamentos
respectivos.

Articulo 49.-Las sanciones que se deriven de quejas presentadas por turistas,
correspondersd a ta Procuraduria Federal del Consumidor su aplicacion.

Asticulo 50.- Para determinar el monto de las sanciones a aplicar, la Secretaria
Estatal debera emitir previamente una resolucion fundada y motivada.

Los montos de las sanciones nunca podran ser mayores a los considerados en la
Ley Federal de Turismo y deberan ser, ademas, correlativos a la gravedad de la
infraccion.

No podra sancionarse dos o mas ocasiones el mismo hecho constitutivo.

Articulo 51.- Contra las resoluciones dictadas por la Secretaria Estatal, los
involucrados podran interponer recursc de revisién dentro de los quince dias
habiles siguientes a la fecha de su notificacion debiéndose dictar la resolucién

correspondiente en igual término.

El recurso de revision tiene por objeto revocar, modificar o confirmar la resolucién
reclamada. La interposiciéon del recurso suspendera la ejecucidon de la resolucién
impugnada por cuanto hace al pago de muitas.



CAPITULO Xl.- Organismos auxiliares.

Articulo 52.- Para la implantacion de programas de fomento y desarroilo del
turismo, la Secretaria se apoyara en el Fideicomiso para el Fomento del Turismo

del Estado.
Articulo 53.- El fideicomiso para el fomento del turismo tendra las siguientes
finalidades:

I.- Fomentar apoyos y promover el desarrollo de proyectos turisticos regionales.

H.-Coadyuvar en la defensa de la planta productiva y del empleo.

ill.- Optimizar la utilizacién de los recursos del Estado y apoyos federales, asi
como los que otorguen los sectores social y privado.

V.- Apoyar el arraigo de la poblacion en sus lugares de origen a través del
mejoramiento de su nivel de vida.

Articulo 54.- El patrimonio del fideicomiso para el fomento del turismo se integra
por:

I.- La aportacidn inicial que realizé el gobierno de! Estado.

1I.- Las futuras aportaciones que efectle el gobierno estatal.

lil.- Las aportaciones de los municipios del Estado, y en general cualquier
institucion, empresa o persona.

IV.- Los rendimientos que se obtengan en la inversion y reinversion de los activos
liquidos del fideicomiso.

V.- Los ingresos que se obtengan por la realizacién de los fines del fideicomiso.
Articulo 55.- El fideicomiso para el fomento del turismo desarrollara las siguientes

actividades:
1.- Apoyar la consolidacion de la infraestructura e instalaciones turisticas.

iI.~ Incentivar la creacion de nuevas empresas a nivel de pequefios empresarios o
la aplicacion y mejoramiento de las existentes.
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Hl.- Realizar los estudios de factibilidad de los proyectos de inversién que se
presenten.

V.- Otorgar asistencia técnica para la evaluacién de proyectos de programacion
financiera, capacitacion y apoyos en general, para el buen funcionamiento de las
empresas de turismao.

V.- Promover el desarrollo de programas con fines de agrupacion empresarial.
Articulo 56.- El funcionamiento del Fideicomiso para el Fomento del Turismo sera
normado por la presente Ley y lo establecido en el contrato de fideicomiso
respectivo.

Articulo 57.- La Secretaria Estatal promovera la operacion del Fideicomiso para el
Fomento de! Turismo del Estado y la integracion de asociaciones, comités,
patronatos, uniones de crédito, fideicomisos y cualquier otro organismo que

contribuya al desarrollo turistico del Estado.

Transitorios.
Articulo Primero.- La presente Ley de Turismo del Estado de Quintana Roo,
entrara en vigor el dia siguiente de su publicacion en el periddico oficial del
Estado.

Articulo Segundo.- Quedan sin efecto todas aquellas disposiciones que se
opongan a la presente Ley.
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APENDICE 1

REGLAMENTO DE ATENCION AL TURISTA DEL MUNICIPIO DE BENITO
JUAREZ, QUINTANA ROO.
{Se incluyen reformas y adiciones)

TITULO PRIMERO.- PLANEACION, PROMOCION Y
PROGRAMACION DE LA ACTIVIDAD
TURISTICA.

CAPITULO lL.- Disposiciones generales.

Articulo 1.- El presente ordenamiento es de orden publico y observancia general
en la circunscripcion territorial del municipio Benito Juarez, Estado de Quintana
Roo.

Articulo 2.- Este reglamento tiene por objeto prestar asistencia al turista y
establecer la recepecién de opiniones, denuncias y quejas, asi como establecer
mecanismo de orientacion, asesoria e informacion, tanto para el turista como para
el prestador de servicios turisticos.

CAPITULO I1.- Intervenciéon de! municipio en la promocion y
planeacién del turismo.

Articulo 3.- El municipio intervendra, en coordinaciéon con ilas autoridades
federales y estatales competentes, asi como en apoyo y colaboracion de comités

de promocion e inversionistas de! sector privado, en la promocidn turistica dei
municipio.

Articulo 4.- Los comités de planeacion del desarrollo municipal, presididos por el
Presidente Municipal, se reuniran con asistencia de los titulares de las
dependencias estatales y federales que lo integren a fin de planear y programar
las actividades turisticas en su territorio y con el propdsito de coordinar acciones
y programas.




Articulo 5.- El municipio, en coordinacion con la autoridad estatal competente,
propondra a la Secretaria de Turismo la declaracion de una zona como de
desarrolio turistico prioritario, cuando por sus caracteristicas constituya un

atractivo real o potencial evidente.

Asticulo 6.- El ayuntamiento, al inicio de su mandato aprobara el Programa
Municipal de Turismo, que contendra las prioridades y planes necesarios para el
desarrollo de la actividad en el municipio.

CAPITULO lli.- Comisiéon municipal de turismo.

Articulo 7.- El Ayuntamiento, aprobara la integracién de la Comisién Municipal de
Turismo, presidida por el presidente municipal e integrada por tres regidores y un
representante de los sectores interesados en la actividad turistica del municipio.

Articulo 8.- La Comisién Municipal de Turismo debera realizar el Programa
Municipal de Turismo, para que sea presentado al H. Ayuntamiento.

Articulo 9.- La Comisidn Municipal de Turismo, en sus tareas de promocién,
planeacion y programacién de las actividades turisticas, debera revisar los
resultados de sus labores a fin de proponer a las instancias correspondientes las
medidas necesarias para el mejoramiento de las actividades turisticas

municipales.

Articulo 10.- LLa Comision Municipal de Turismo mantendra una constante
comunicaciéon con las organizaciones de prestadores de servicios turisticos sobre
el desarrollo de la actividad turistica en e! municipio, pudiendo servir de enlace
entre los mismos para la solucion de los conflictos que pudieran presentarse en el
desemperio de sus actividades turisticas.

TITULO SEGUNDO.- ELEMENTOS FUNDAMENTALES DE LA
ACTIVIDAD TURISTICA.

CAPITULO 1.- Capacitacion de los servidores turisticos y
funcionarios municipales.

Articulo 11.- El Ayuntamiento suscribira con entidades de los tres niveles de
gobierno y con los sectores social y privado, los acuerdos y convenios necesarios
a fin de proporcionar capacitacion y actualizacion turistica a los prestadores de
servicios.

Articulo 12.- El Ayuntamiento solicitara a la Secretaria de Turismo, en
coordinacién con la instancia estatal correspondiente, asistencia y colaboracion



en la actualizacion de los servidores ptblicos del area de turismo.

CAPITULO 11.- Campariias de concientizacion de la ciudadania.

Articuio 13.- El Ayuntamiento, a través de la dependencia correspondiente
fomentara la promocién de camparias que propicien la concientizacion ciudadana
para la proteccion y auxilio al turista.

Articulo 14.- Los prestadores de servicios turisticos deberan impartir seminarios,
campaifas y estimulos con la finalidad de concientizar a sus trabajadores de la
importancia del trato cortés y amable al turista y de la prohibicion de la
discriminacion a turistas por razén de su nacionalidad o cualquier otra causa.

TITULO TERCERO.- ATENCION Y PROTECCION AL TURISTA.

CAPITULO L.- Informacién y asistencia al turista.

Articulo 15.- E! Ayuntamiento debera proporcionar al turista, informacién oficial de
los servicios publicos y turisticos a su disposicion, plano de ubicacion y datos

generales del municipio.
Articulo 16.- EI Ayuntamiento instalara los médulos que sean necesarios para la
atencion al turista, en los cuales se le proporcionara informacién y orientacion
general, asi como asistencia en los problemas que pudiera enfrentar.

Articulo 17.- El Ayuntamiento sucribira los convenios que se requieran con los
sectores social y privado para la modernizacién y mejoramiento de los méduios de

atencion al turista.

Articulo 18.- En caso de accidentes o percances al turista el Ayuntamiento, a
través de la dependencia correspondiente vigilara que se le preste al turista el
auxilio necesario por las autoridades correspondientes y en caso necesario
realizara los tramites correspondientes para la agilizacién del auxilio al turista.

CAPITULO II.- Atencidon de las quejas.
Articulo 18.-El Ayuntamiento podra presentar ante las instancias estatales o

federales correspondientes las denuncias necesarias en contra de la mala
prestacion de servicios turisticos de un particular, independientemente de la

cancelacién de permisos, autorizaciones o licencias municipales a que se haga

acreedor por el incumpliento del presente reglamento.



Articulo 20.- En todo momento el turista puede interponer ante el Ayuntamiento
quejas o denuncias contra prestadores de servicios turisticos o funcionarios

municipales.

Articulo 21.-El Ayuntamiento remitira la queja inmediatamente a la Procuraduria
Fedeal del Consumidor, para que ésta tome las medidas necesarias y, en su
caso, imponga las sanciones a que haya lugar.

Articulo 22.- El Ayuntamiento coadyuvara con el turista y con la Procuraduria
Federal del Consumidor a la solucion de la queja presentada.

TITULO CUARTO.- PRESERVACION DE LOS RECURSOS
NATURALES Y CULTURALES .

CAPITULO |- Preservacion de los recursos naturales.

Articulo 23.- ElI Ayuntamiento vigilara e! equilibrio que debe existir entre el
desarrollo turistico y las preservacion de los recursos y las bellezas naturales de!
municipio.

Articulo 24.- ElI Ayuntamiento debera asegurar la vinculacidon de la normatividad

en materia ecolégica con la normatividad turistica, cuidando que estas
disposiciones se observen en las tareas de planeaciéon y programacion.

CAPITULDO ll.- Preservacion de bienes culturales.

Articulo 25.-El Ayuntamiento, respetando las competencias de las instancias
federales, vigilara la preservacion de sitios arqueolégicos, historicos y culturales,
haciendo propuestas para el disfrute y conservacion de estos recursos,

TRANSITORIOS.

Articulo primero.- E! presente Reglamento entrara en vigor al dia siguiente de su
publicacion en el periddico oficial del gobierno del Estado, en los términos del
articulo 65, fraccién f, de la Ley Organica Municipal del Estado de Quintana Roo.

Articulo segundo.- Queda abrogada cualquier disposicién municipal! que se
oponga al presente ordenamiento.
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