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INTRODUCCION

A partir de las Ultimas dos décadas, el turismo cultural se ha convertido en una actividad
estratégica para varias economias a nivel mundial, sobre todo, para los paises menos
desarrollados. Este tipo de turismo implica la proyeccién de lugares que destacan por su
patrimonio cultural e impacto en el imaginario colectivo, por lo cual, precisa de recursos
histéricos, artisticos, tradiciones, naturales y en general, de todos aquellos elementos que
conforman la identidad de una poblacién; constituyéndose en una oportunidad para
incentivar el desarrollo de localidades con un rico acervo de bienes culturales tangibles e
intangibles que coadyuven a estructurar una oferta turistica diversificada vy
complementaria al turismo tradicional.

Sin embargo, es fundamental que estos elementos se aprovechen de manera racional,
sustentable e integral, incentivando un desarrollo con visién a largo plazo y equitativo que
contribuya al bienestar de la poblacion, ya que el turismo cultural genera también efectos
negativos, tales como el deterioro ambiental; la invasion de ecosistemas; la produccién de
grandes cantidades de desechos; empleos mal remunerados; desplazamiento de la
poblacion local hacia las periferias; incremento de los precios del uso de suelo;
apropiacion de comerciantes y empresarios de los lugares céntricos; asi como la
mercantilizacion del patrimonio cultural.

Por ello, toda actividad turistica debe contener una planificacion, que permita aprovechar
de manera eficiente los recursos financieros, humanos y materiales destinados a cumplir
las metas y objetivos planteados, teniendo como eje central, elevar la calidad de vida. En
este ambito la administracion puablica juega un papel primordial, ya que a través del disefio
e implementacion de politicas y la dotacion de servicios publicos, el gobierno puede
incentivar o desincentivar el desarrollo de determinado lugar. Ademas, la participacion del
Estado es necesaria para regular las acciones de los particulares y evitar afectaciones a
los bienes y servicios naturales, asi como del patrimonio cultural tangible e intangible.

En lo que refiere al turismo en México, cabe mencionar que las politicas turisticas
nacionales a partir del presente siglo, se han ajustado a los requerimientos del contexto
global para incorporar a la cultura como un factor potencial que permita atraer un mayor
namero de turistas, impulsando diferentes programas bajo esta vertiente. En concreto, a
partir del sexenio 2001-2006, el gobierno mexicano implementd una serie de programas
regionales con tal caracter, estos programas eran: En el Coraz6n de México; Mundo
Maya; Ruta de los Dioses; Tesoros Coloniales de México y el Programa Pueblos Magicos.
No obstante, en el sexenio actual 2013-2018 varios de los programas desaparecieron,
guedando en funcionamiento solo el Programa Pueblos Magicos y el de Mundo Maya,
esto afecta la continuidad de las acciones emprendidas por el gobierno mexicano para
promover el turismo cultural y, por ende, no permite consolidar estrategias a largo plazo.



En este contexto, se observa la falta de afianzamiento de una politica turistica cultural a
nivel nacional que coadyuve a la planeacién integral de este tipo de turismo, ya que en los
Planes Nacionales de Desarrollo de los dltimos tres sexenios (2001-2006; 2007-2012 y
2013-2018), el turismo y la cultura se encuentran desvinculados en cuanto a los objetivos
planteados por ambos sectores, llegando a ser incluso, contradictorios.® Asi mismo,
también se aprecia una falta de coordinacion entre los niveles de gobierno, razén por la
cual, es necesario reforzar la colaboracién interinstitucional e intergubernamental. Pese a
ello, las experiencias presentadas constituyen avances significativos hacia la construccion
de una politica en materia de turismo cultural.

Entre los principales retos que el gobierno mexicano debe asumir se encuentra la
formulacién e implementacién de politicas publicas que contribuyan a generar tanto
capital productivo, esto mediante el apoyo a proyectos productivos entre las comunidades,
asi como reforzar el capital humano, institucional y cultural, sin los cuales, se correria el
riesgo de agotar, paraddjicamente, la base fundamental del turismo cultural,
desaprovechando recursos y poniendo en tela de juicio la accion de gobierno.

El Programa Pueblos Magicos, creado en el afio 2001 y orientado a estructurar una oferta
turistica diversificada, basada en atributos historicos y culturales de localidades pequefas,
ha sido una de las experiencias mas enriquecedoras al respecto; la continuidad e impacto
gue ha tenido ha permitido considerarlo como uno de los proyectos mas exitosos en
materia de turismo cultural en México, incluso, algunos paises latinoamericanos, como
Chile y Argentina, han solicitado al gobierno mexicano recibir capacitacion para
desarrollar e implementar programas similares en sus respectivos paises.?

El programa esta a cargo de la Secretaria de Turismo, contando con el apoyo de diversas
instancias gubernamentales, asi como de los gobiernos estatales y municipales, y es de
destacar, que en el disefio de esta politica publica el involucramiento de la sociedad se
considera como un elemento central para su éxito, al menos asi lo refieren las reglas de
operacion iniciales.?

! Por ejemplo, el sector cultural se enfoca basicamente a la difusién, cuidado y conservacion del patrimonio cultural tangible
e intangible, mientras que, para el sector turistico, su prioridad es la generacién de beneficios econémicos desde el
aprovechamiento de esos bienes, asignandoles en muchas ocasiones un valor comercial, sin contemplar el cuidado y
conservacion de los mismos. Esta particularidad resta eficiencia, eficacia y efectividad a las politicas publicas
implementadas y también, el desaprovechamiento de recursos publicos, sin que se tenga un beneficio social.

2 SECTUR. Evaluacién de Disefio del Programa U002 Pueblos Magicos y Destinos Prioritarios. México, 2015.
www.sectur.gob.mx/gobmx/wp.../INFORME_FINAL_U002_-VF-.pdf. Recuperado el 05 de abril de 2016.

3 Aunque el Programa menciona la participacion social como elemento central para el desarrollo y éxito del mismo, siendo
uno de los requisitos que la sociedad en su conjunto, o a través de alguna representacion civil solicitar su incorporacion al
programa, obrando en el expediente respectivo, algunos autores consideran que esta participacion es limitada y solo se
restringe a un nivel de informacién o consulta en la etapa de construccién de la agenda y el analisis de alternativas, sin
incidir en un nivel de decision, delegacion y control en las fases de implementacién y evaluacion de las que consta toda

politica  publica. Véase SECTUR. Pueblos MaAgicos Reglas de Operaciéon (s/f).  Disponible en:
http://lwww.elfuertepueblomagico.com/turismo/reglas_operacionpueblomagico.pdf. Recuperado el 05 de abril de 2016 y Lara
Caballero, Manuel. “El presupuesto participativo como herramienta de inclusion. EI Programa Pueblos Magicos”, en
Hernandez Mar, Rall (coord.). Pueblos Magicos: Discursos y realidades. Una mirada desde las politicas publicas y la
gobernanza. UAM-Unidad Lerma. Juan Pablos Editor, México, 2015.

2


http://www.sectur.gob.mx/gobmx/wp.../INFORME_FINAL_U002_-VF-.pdf
http://www.elfuertepueblomagico.com/turismo/reglas_operacionpueblomagico.pdf

Uno de sus seis objetivos de este programa es: “Que el turismo local se constituya como
una herramienta del desarrollo sustentable de las localidades incorporadas al programa,
asi como en un programa de apoyo a la gestion municipal.”* De tal modo, que debe
contribuir a un crecimiento econémico, con equidad social y cuidado al medio ambiente,
en tanto que estos tres a&mbitos constituyen los pilares esenciales del desarrollo
sustentable, por lo cual, sus lineas de accion deben orientarse a mejorar la calidad de
vida de la poblacion de las localidades beneficiadas y también cuidar los recursos
naturales y culturales con los que cuentan. A su vez, como el mismo objetivo lo refiere,
debe contribuir al fortalecimiento de los gobiernos municipales en la gestién del turismo,
reforzando los recursos humanos, administrativos y sus ingresos.

Es importante mencionar que, de los seis objetivos planteados cuatro de ellos hacen
mayor énfasis en generar servicios turisticos dejando a un lado el cuidado de la cultura, la
identidad y los recursos naturales, asi como el impulso a la productividad de las
comunidades; las acciones y proyectos se orientan principalmente a la generacion de
infraestructura y mejoramiento de servicios publicos e imagen urbana.

Otro de sus objetivos del programa es: “Que las comunidades receptoras de las
localidades participantes aprovechen y se beneficie del turismo como actividad redituable
como opcion de negocio, de trabajo y de forma de vida.” Lo cual indica que la derrama
econémica generada por el turismo en esas localidades beneficie a gran parte de la
poblacion que habita en los Pueblos Magicos y no se concentre en determinados
sectores, pero ademas, que esas actividades sean econdémicamente rentables, con
ingresos constantes y redituables; ademés debe desarrollarse una vocacion turistica.

En este marco de referencia, se destaca que el Programa Pueblos Magicos pretende
aprovechar las diferentes expresiones de la cultura local para crear servicios turisticos
diversificados y atraer visitantes hacia esos destinos turisticos, con el fin de generar una
derrama econOmica que ayuden a reactivar la productividad local. No obstante, el cuidado
del patrimonio cultural y la conservacion de la identidad de la poblacion local son aspectos
poco considerados durante la implementacién de esta politica publica en acciones
concretas que complementen su desarrollo.

Es vital apostar en otros ambitos que converjan hacia el logro de un desarrollo local, tales
como coadyuvar al fortalecimiento de los gobiernos locales, a la modernizacion de sus
administraciones publicas, a la rendicibn de cuentas y transparencia de los recursos
ejercidos y las acciones emprendidas, ademas, es vital, apoyar proyectos productivos
para la poblacion indigena y rural, ya que, en la mayoria de los casos, representan un alto
porcentaje de la poblacién total de dichas localidades.

De acuerdo al panorama anterior, cabe formular las siguientes interrogantes que guian la
presente investigacion:

:SECTUR. Pueblos Magicos Reglas de Operacion (s/f).
idem.



o ¢ Existe una planeacién nacional en materia de turismo cultural en México que
permita implementar politicas publicas integrales, eficientes y efectivas?

e ¢ Cbmo contribuye el turismo cultural al desarrollo local?

e (El Programa Pueblos Magicos contempla las vertientes de cultura y turismo de
manera armonica dentro de sus objetivos? Asimismo,

e ¢Dicho programa ha contribuido a un desarrollo local en los municipios
seleccionados?

e Finalmente, ¢La administracion publica ha generado los mecanismos que
incentiven el turismo cultural en los Pueblos Magicos, y por ende, ha contribuido al
desarrollo de las localidades en un marco de gobernanza?

Por lo que refiere al objetivo general, la presente investigacién se enfoca valorar los
resultados obtenidos con la implementacion del programa Pueblos Magicos en tres
destinos turisticos; Tepoztlan ubicado en el estado Morelos, Cuetzalan del Progreso
situado en Puebla y Tepotzotlan perteneciente al Estado de México, cuya designacién se
dio en el afio 2001 en el primer caso y en 2002 para los dos ultimos destinos.

La eleccién de estas localidades esta en primer lugar determinado por la proximidad en el
aflo de su designacion, lo cual genera un parametro similar en cuanto al tiempo y la
constancia de las acciones desplegadas en la implementacion de esta politica y el
presupuesto asignado a cada uno de los destinos, para valorar el alcance en la
contribucién de los dos objetivos del programa sefialados anteriormente, y que refieren a
que el turismo se constituya en una herramienta de desarrollo sustentable y que las
comunidades mejoren su calidad de vida.

Por ello, a casi quince aflos de su ejecucién, se considera pertinente conocer el
desempenfio de esta politica publica y el impacto del turismo cultural en el desarrollo local,
asi como sus aciertos y areas de oportunidad, en las localidades seleccionadas.

En cuanto a los objetivos particulares, se establecen los siguientes:

e Sefialar la importancia de las politicas publicas como marcos para el andlisis del
turismo cultural, describiendo el origen y desarrollo de estas herramientas para
advertir su trascendencia en la accién publica bajo un esquema de gobernanza,
donde la colaboracion de los diversos actores contribuya a fomentar el turismo
desde una oferta complementaria basada en la cultura.

e Mencionar los antecedentes y caracteristicas del turismo cultural, con el propdsito
de aludir los diversos aspectos que engloba este fendmeno a fin de evidenciar su
impacto en el desarrollo de las localidades.



e Presentar el marco institucional en el que encuentra sustento el Programa Pueblos
Magicos desde la planeacién nacional, con la intencion de mostrar cémo el
gobierno mexicano ha ido definiendo su politica en materia de turismo cultural.

Para la elaboracion del trabajo se parte de la siguiente hipoétesis: para que el turismo
cultural contribuya a un desarrollo de las localidades beneficiadas por el programa
Pueblos Magicos, debe existir una planeacion integral de esta actividad en la accion de
gobierno, estableciendo mecanismos de coordinaciéon y cooperacion entre los sectores
turistico y cultural en los tres niveles de gobierno, asi como la corresponsabilidad con la
sociedad; esto permitira generar un crecimiento econémico y reforzar al mismo tiempo la
identidad y el cuidado de los recursos naturales y culturales de las comunidades
seleccionadas.

Para ello, es necesario incluir elementos de politicas publicas con el objetivo de mejorar la
eficiencia en su desempefio; el involucramiento de la sociedad debe rebasar el nivel de
consulta en la etapa de construccién de la agenda para permear todas las fases de una
politica publica en los niveles de delegacion y control durante su disefio, implementacion y
evaluaciéon. Al volver coparticipes a las comunidades en la gestion publica, existen
mayores oportunidades de que su identidad y sus bienes culturales sean aprovechados
de manera racional, sustentable y equitativa, contribuyendo a un desarrollo local y
elevando la calidad de vida de sus habitantes.

Desde el aspecto formal, medible en el marco normativo del programa, existen los
mecanismos para una corresponsabilidad entre el gobierno y la sociedad en la hechura de
esta politica publica, que permita transitar hacia una gestion publica incluyente y
participativa bajo un marco de gobernanza, con el fin de fomentar el turismo cultural
desde el ambito local, pues una de sus premisas fundamentales es el involucramiento de
la sociedad para su desarrollo. De ahi la importancia de conocer su ejercicio y sus
resultados, para estar en condiciones de valorar el desempefio gubernamental mediante
el estudio de las politicas en materia de turismo cultural.

Los resultados obtenidos en la presente investigacion permitiran identificar las debilidades
y fortalezas del programa en los tres Pueblos Magicos seleccionados y proponer medidas
correctivas en caso de ser necesario. Examinar el programa desde un enfoque de
politicas publicas permite, ademas, ver la accion de gobierno como una préctica continua
y sistémica, posible de ser corregida continuamente, asi como analizar la incidencia del
turismo cultural en el desarrollo local de los lugares de estudio.

De esta forma, si bien en cierto que la cultura puede ser hoy en dia uno de los factores
primordiales para la creacibn de nuevos servicios turisticos, en tanto que se ha
incrementado su demanda, se debe de tener el cuidado de disefiar e implementar
programas que busquen ademas de la competitividad de los destinos, el respeto a las
tradiciones, la cultura y los modos de vida de la poblacion local, asi como el cuidado a su
medio ambiente e incidir en la productividad de la poblacion rural e indigena.



El desarrollo del trabajo se estructura en cuatro apartados. En el primer capitulo se
aborda la importancia de las politicas publicas en la accion del gobierno; se describen los
origenes, elementos y etapas de estas herramientas, asi como las implicaciones de un
gobierno basado en politicas publicas, con el fin de conocer los instrumentos con los que
cuenta el gobierno para emprender acciones eficientes y efectivas que ayuden a fomentar
nuevas actividades turisticas, como es el caso del turismo cultural, bajo un contexto
democratico.

En el segundo apartado, se analiza el desarrollo del turismo mundial y su diversificacion
en las ultimas dos décadas; se sefiala la importancia creciente del turismo alternativo en
el contexto mundial y en especifico, del turismo cultural, considerado parte de ese tipo de
turismo. Se analiza las ventajas del turismo cultural como motor para un desarrollo local
de lugares que cuentan con una gran riqueza cultural. En el mismo capitulo, se describen
los elementos del turismo cultural, el perfil de turista cultural, asi como las primeras
acciones que ha emprendido el gobierno mexicano en la materia.

En el tercer capitulo se analiza el desarrollo institucional del turismo cultural, en el cual
encuentra sustento el Programa Pueblos Magicos. Se ubican los objetivos, estrategias y
lineas de accion referentes al turismo cultural en el Plan Nacional de Desarrollo de 2001-
2006 que sienta las bases del programa; también se analiza el Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2012, con el fin de conocer las acciones emprendidas para la continuidad
y seguimiento del programa y en general, sobre la consistencia de una politica nacional
de turismo cultural; finalmente se estudia la actual administracion 2013-2018, periodo en
el cual se dan importantes cambios con la publicacion de nuevas reglas de operacion que
actualmente rige el programa y su modificacion en la estructura programatica.

Ademas, en el mismo capitulo se ubican las principales dependencias a nivel federal y
local encargadas de esta actividad y finalmente, se describe el Programa Pueblos
Magicos, ubicando sus antecedentes, objetivos, disefio y operatividad del mismo.

En el dltimo capitulo se realiza un analisis de la eficiencia del Programa en tres municipios
ubicados en diferentes entidades federativas del pais; Cuetzalan del Progreso ubicado en
el estado de Puebla, Tepoztlan localizado en Morelos y Tepotzotlan, municipio
perteneciente al Estado de México. Para ello, en un primer momento se describen los
aspectos principales de cada una de las localidades y posteriormente, se utilizan
indicadores sociales y de desarrollo econémico para el impacto de esta politica publica.



CAPITULO 1

LAS POLITICAS PUBLICAS EN LA ACCION DE GOBIERNO

En el presente capitulo se aborda el enfoque de las politicas publicas; estas herramientas
constituyen un campo de estudio adecuado para comprender el turismo cultural mediante
el andlisis de la accién del gobierno en la materia. La administracién publica como campo
de actuacion, tiene entre sus tareas el coordinar y promover las politicas turisticas, por lo
cual, dispone de un sector encargado para tal fin, que disefia y orienta las politicas sobre
turismo, de ahi la importancia del presente capitulo.

Por esa razon, se describe la accion de gobierno desde el &mbito de las politicas publicas;
se detallan sus origenes, los principales enfoques y etapas, asi como la importancia de
gobernar desde las politicas publicas. Las politicas publicas son cursos de accion de los
gobiernos, pueden entenderse desde un simple programa gubernamental hasta una serie
de programas multi sectoriales con un fin comuan. Las politicas publicas son lo que el
gobierno hace en funcién del bien publico, ya sea para solucionar problemas publicos, o
por criterios técnicos normativos determinados por el gobierno, pero siempre desde un
marco de pluralidad, consenso y apertura.

Es importante mencionar, como se advertira en el desarrollo de este capitulo, que existen
diferentes corrientes que abordan el estudio de las politicas publicas y su relaciéon con el
Estado, la presente investigacion considera mas adecuadas las posturas de la corriente
de la teoria mixta; en la cual, los actores publicos y sociales cobran igual relevancia en la
accion de gobierno, pues en la actualidad existe una sociedad mas activa y patrticipativa
dispuesta a involucrarse en los procesos de gobierno, pero también, se reconoce que el
Estado tiene una trascendencia en la vida de las sociedades contemporaneas, aunque es
necesario replantearse en qué grado y de qué forma debe hacerlo

Analizar el Programa Pueblos Mégicos en tres localidades desde el enfoque de politicas
publicas, permite examinar el funcionamiento del programa en las diversas fases de una
politica y conocer los elementos que conforman su disefio, asi como las probleméticas
existentes, derivadas de su formulacion e implementacion. Al constituir un marco
adecuado para analizar los resultados obtenidos del programa en las localidades
seleccionadas con relacion a los objetivos planteados, se identifica la contribucion de la
administracion publica como disciplina, al desarrollo local mediante la instrumentacion de
acciones en materia de turismo cultural.

Toda vez que el turismo cultural implica la proyeccion de lugares que destacan por su
patrimonio cultural tangible e intangible, las acciones emprendidas por el gobierno en la
materia deben involucrar a los diversos actores de los destinos turisticos, impactar en su
calidad de vida y conservar esos bienes; las politicas publicas permiten estos supuestos
bajo los principios de participacion, racionalidad y relacion eficiencia-eficacia.
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1. 1. El estudio de las politicas publicas: origenes y principales enfoques.

A pesar de que la figura del Estado® ha sido un tema recurrente por diversas disciplinas y
autores, el estudio de la accién del Estado en la sociedad, objeto primordial del campo de
analisis de las politicas publicas, es de data reciente; a partir de la segunda mitad del siglo
XX empiezan a surgir trabajos interesados en conocer las acciones de gobierno en el
seno de la sociedad, alcanzando rapidamente un gran auge a nivel mundial y generando
una vasta literatura.

Este nuevo campo de estudio surgidé en los Estados Unidos a finales de los afios
cincuenta, con las publicaciones de diversos autores, entre las que destacan la obra de
Harold D. Lasswell con su programa de investigacion publicado en 1951, “El conocimiento
del proceso de la politica y en el proceso de la politica” el cual, de acuerdo con Aguilar
Villanueva, buscaba “articular sistematicamente ciencia (interdisciplinaria) y decisiéon
(democrética) de gobierno”,? pretendiendo ser asi, una respuesta a la fragmentacion de
las ciencias sociales y dotar de mayores elementos cientificos a las autoridades publicas

para el proceso de la toma de decisiones.

En la década de los sesenta del siglo pasado, este movimiento disciplinario se extendié a
Europa, sumandose en un primer momento los paises escandinavos y Gran Bretafia,;
posteriormente, Alemania en los setentas y el resto de los paises europeos, en los afios
ochenta.’ Aunque se destacan obras importantes como la de Lucien Sfez con Critique de
la decision (1976), la de Mény y Thoenig con Politiques publiques (1989), Muller Pierre e
Yves Surel con Lanalyse des politiques publiques (1998), entre muchas otras. Es
importante mencionar que la tradicibn anglosajona ha dominado el panorama de la
gestion publica en general, y en particular, el del analisis de las politicas publicas en
Europa y en América Latina.

Los paises latinoamericanos por su parte, tuvieron un interés tardio en el estudio de la
accion publica; hasta los afios noventa los investigadores latinoamericanos vuelcan el
desarrollo de sus obras a ese campo no explorado hasta entonces, sobre todo a partir de
la traduccion del libro de los franceses Meny y Thoenig; “Las politicas publicas”, en 1992
en Espafia. En México se destacan los trabajos de divulgaciéon de Aguilar Villanueva
(1992) quién es considerado el iniciador del enfoque analitico de las politicas publicas en

® “E| Estado es sélo una de las formas que ha adoptado la organizacién politica de la sociedad en el transcurso de Ia historia
(la mas evolucionada y la mas compleja) en la que se ha puesto de manifiesto el poder del gobierno. Si el Estado es un tipo
de organizacién politica relativamente reciente [...], la formacién de un poder de gobierno se remonta a una fase histérica
muy anterior.” Bobbio, Norberto, Incola Matteucci y Gianfranco Pasquino. Diccionario de Politica. Editorial Siglo XXI, 122 ed.
Tomo |, pag. 710-711.
" Aguilar Villanueva, Luis F. “Estudio introductorio”, en El estudio de las politicas publicas. Antologias de Politica Pablica.
Editorial Miguel Angel Porriia, México, 1992, pag. 39.
8 |bidem, pag. 31.
® Roth Deubel, André-Noel. Politicas Pablicas. Formulacion, implementacion y evaluacién. Ediciones Aurora, Bogota, 20086,
pag. 11.
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México y América Latina,'® asi como las obras de Enrique Cabrero Mendoza, con un
enfoque de las politicas desde el ambito local.

Antes de tal fecha, los investigadores de la region estaban mas enfocados en la
formulacién de estudios clasicos de la ciencia administrativa, como lo destaca Andre-Noel
en su obra “Politicas Publicas. Formulacion, implementacion y evaluacion”**, pasando asi,
casi treinta afios de diferencia desde el surgimiento de esta disciplina en los Estados
Unidos y el interés de latinoamericano hacia la misma.

Teniendo en cuenta este contexto, es importante conocer por qué el estudio de las
politicas publicas ha cobrado un auge fundamental en la forma de atender los asuntos de
gobierno a nivel mundial, basta preguntar ¢en qué medida las politicas publicas son una
herramienta méas eficaz para darle cumplimiento a los fines publicos propios del Estado?
¢Bajo qué contextos son creadas las politicas publicas y cuéles son los beneficios de
gobernar con ellas? ¢ Cuales son los mecanismos de participacién social en la formulacién
de las politicas publicas que hacen que dichos instrumentos sean mas plurales y
democraticos?

Lo publico y lo privado se encuentran en una reformulacion de sus limites, a tal grado que
no se puede seguir argumentando bajo la premisa de que si todo lo social es publico, todo
lo publico es estatal. En este sentido, cobra interés el definir cual es el dmbito de lo
gubernamentalmente factible en tanto se determinen los fines publicos a ser cumplidos,
los instrumentos y las acciones empleadas. Y es que cabe mencionar que una de las
principales preocupaciones a partir de los aflos ochenta con el redimensionamiento del
Estado, encierra de fondo una busqueda por tratar de reencontrar y acotar lo que deben 'y
pueden hacer bien los poderes del Estado.

Alli radica la trascendencia del estudio o analisis de las politicas publicas, pues permite
revalorar la nueva relacion entre el gobierno y la sociedad. Asimismo, ayuda a conocer el
grado de corresponsabilidad existente en los asuntos publicos en un contexto
democrético, como se demanda en la actualidad, para una mejor gobernabilidad.

La revaloracion de lo publico implica reconocer el derecho de diferentes actores sociales
gue han emergido -sobre todo a partir de las ultimas dos décadas del siglo pasado en las
sociedades latinoamericanas- en la formulacién y consolidacion de una democracia mas
efectiva y de calidad, puesto que no sélo se trata de ampliar los mecanismos
institucionales de representacion de la sociedad en los sistemas politicos, sino de hacer
realmente efectiva y eficaz la participacion ciudadana en la forma de gobernar y
administrar del Estado, para que de esa manera exista una corresponsabilidad en las
acciones, donde se integre a los ciudadanos en la gestion publica; desde la formulacion
de las politicas, asi como en su implementacién y evaluacion, puesto que ellos deben ser
los beneficiarios directos de las acciones gubernamentales.

1% http://dgapa.unam.mx/html/quienesomos/03_aguilar-.html
™ |bidem, pag. 12.


http://dgapa.unam.mx/html/quienesomos/03_aguilar-.html

El Estado construido en América Latina, y en México, edificado sobre la nocion de una
sociedad homogénea y uniforme -constrefiida a ser gobernada por las autoridades
publicas mediante politicas homogéneas para sustentar la idea de una supuesta unidad
nacional**- ignor6 la existencia de diversos grupos y actores politicos en la escena
publica, los cuales eran tachados de fuerzas centrifugas que amenazaban con disolver los
intereses nacionalistas. Asi, la figura de Estado se vinculd con la de nacion, de tal suerte
gue el nacionalismo se convirtié en la principal fuente de legitimacién politica hasta fechas
recientes, sin embargo, como bien lo menciona Aguilar Villanueva;

“...pensar que el plan de accién del gobierno, sea el de la nacién es algo muy dificil
de probar en condiciones de creciente autonomia y pluralidad social. Es su plan para
gobernar la nacion pero no el plan de accion de la nacién. La identidad entre estado y
nacion, mas alla de la soberania y la cohesién nacional, parece no poder cubrir todos
los variados @mbitos de la vida social y de las decisiones individuales.”*?

Incluso, la figura de nacién encierra elementos contradictorios. De acuerdo con Benedict
Anderson, en su obra “Comunidades imaginadas. Reflexiones sobre el origen y la difusion
del nacionalismo™* bien podemos hablar de una “comunidad imaginada” para designar a
la nacion, ya que antes que nada es un constructo social -al igual que el nacionalismo y la
nacionalidad- y ésta existe en la configuracion de la idea que los habitantes tienen de un
lugar y de la relacion con sus miembros, siendo un requisito no indispensable el conocer a
los miembros de esa comunidad para lograr construir lazos de identidad, citamos al autor:

“La nacion es una comunidad politica imaginada como inherentemente limitada y
soberana. Es imaginada porque aun los miembros de la nacién mas pequefia no
conoceran jamas a la mayoria de sus compatriotas, no los veran ni oiran siquiera
hablar de ellos, pero en la mente de cada uno vive la imagen de su comunion.”*

Lo anterior puede referir que la naturalizacién de la idea de nacién conlleva una carga
ideolégica, ya que puede entenderse como un proceso que consiste en imaginar la
nacion, modelarla, adaptarla, y finalmente transformala. En América Latina se puede
corroborar este fendmeno con el estudio del surgimiento del Estado-nacion a partir de los
procesos de independencia del siglo XIX; los cudles estuvieron marcados por la lucha de
los criollos para acceder al poder. Sin embargo, cabe preguntar ¢qué es lo que hace que
los miembros de una nacién tengan una devocion hacia la nacionalidad? Siguiendo a
Benedict Anderson, en la misma obra, la lengua es el elemento fundamental para
concebir la idea de nacién, ya que es la lengua antes que la sangre, el lazo mas proximo
de pertenencia entre miembros para que puedan sentirse identificados, puesto que es
algo concreto en un espacio limitado'®, es decir, es algo tangible.

12 “Frecuentemente el nacionalismo, en el sentido restringido de visién unilateral de la historia colectiva o eficacia decisional
de un plan global, fue el principio de legitimidad de los gobiernos, quedando en la penumbra la universalidad e imparcialidad
del derecho publico y privado. Frecuentemente el Estado Nacional se sobrepuso al Estado de Derecho, en lugar de
enlazarse con él.” Aguilar Villanueva, Luis F. Estudio introductorio... Op. Cit., pag. 25-26.
'3 |bidem, pag. 27.
* Anderson, Benedict. Comunidades imaginadas. Reflexiones sobre el origen y la difusién del nacionalismo. Eduardo L.
Suarez (tr.). Fondo de Cultura Econémica, México, 1993.
% |bidem, pag. 23.
'8 |bidem, pag. 63.
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Por ello, es importante desvirtuar lo publico de lo nacional, ya que esto conlleva a una
estatizacion de la sociedad, en tanto que el Estado justifica de esa manera su
intervencion en la vida social, donde algunos asuntos publicos no corresponden
necesariamente al ambito de su intervencion. Incluso algunos estudiosos de las politicas
publicas argumentan, como se verd mas adelante, que el Estado es una variable
dependiente con respecto a la sociedad y por ende, su papel en la formulacion de
politicas publicas es secundario, ya que segln estos autores, son las relaciones de
fuerzas entre diferentes actores, clases, grupos, fracciones, etc., quiénes definen los
problemas publicos que entraran a la agenda gubernamental para recibir tratamiento.’

Independientemente de que estas posturas encierran argumentos cuestionables, debido
a la poca importancia que se le atribuye a la capacidad del gobierno y sus diversas
instituciones y agentes en la definicion de las politicas publicas, es innegable que en la
actualidad existe una sociedad mas plural, participativa y demandante que busca el
reconocimiento de sus derechos dentro del marco del Estado sin intentar afectar o
vulnerar su soberania. La crisis del intervencionismo estatal en los afios ochenta, junto
con la reestructuracion a nivel mundial del sistema econdémico que derivé en nuevas
relaciones sociales y politicas, puso en pauta que las sociedades ya no podian -ni
pueden- regirse por gobiernos autoritarios, cerrados y burocraticos, pues la sociedad
demanda la apertura de nuevos canales de participacion y mayor calidad en los servicios.

Los diversos grupos y actores sociales en la actualidad reclaman el reconocimiento de
sus derechos y la necesidad de participar en la vida publica, evidenciando de esta
manera la constitucion de sociedades heterogéneas, plurales y participativas, antes que
homogéneas, uniformes y receptoras. Asimismo, se pone de manifiesto que el gobierno
no tiene la capacidad suficiente para abordar toda la vida social y que tampoco es
fundamental remitir todos los problemas sociales a los instrumentos estatales para darles
solucion. Mucho mas si se toma en cuenta que el Estado no es esa suerte de “ventanilla”
donde entran todas las demandas sociales para que sean atendidas, como lo mencionan
los pluralistas.®

“La decision de la sociedad tiene tal extension, diversidad y libertad de iniciativas que
desborda los objetivos y los instrumentos que un especifico gobierno juzga son los
mejores (en términos valorativos y econdmico-administrativos) para el conjunto
nacional. La accién social desborda la planificacion gubernamental sin que ello

signifique absolutamente desbordar las normas de estado”.*’

Los grupos de interés y las élites también son actores influyentes en la canalizacion de los
problemas publicos a la agenda de gobierno, junto con el surgimiento de nuevos actores
sociales que irrumpen en la escena publica con demandas muy particulares y concretas

' “Para un primer grupo de teorias el Estado es considerado como una variable dependiente de la sociedad. Es
fundamentalmente el estado de las relaciones de fuerzas entre, segin unos, las diferentes clases, fracciones de clases o
naciones, y segun otros, entre individuos y grupos que determina la eleccion de las politicas desarrolladas por la institucién
estatal.” Roth Deubel, André-Noel, Op, Cit., pag. 29.
'8 Ver Subirats, Joan. Et.al. Andlisis y gestién de politicas publicas. Editorial Ariel, Barcelona, 2008, pag. 20.
' Aguilar Villanueva, Luis F. Estudio introductorio... Op. Cit. pag. 27.
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que vienen a redefinir los problemas publicos ya existentes frente a las nuevas
problematicas, complejizando asi la realidad. Esta situacion obliga a buscar diferentes
formas de volver efectivas las premisas de democratizacion que se extendieron en las dos
tltimas décadas del siglo pasado. El resurgimiento de la democracia puso en entredicho
el excesivo papel e intervencion del Estado en la vida puablica, ya que evidencio la poca
capacidad del gobierno para resolver los problemas publicos, volcAndose en complejos
entramados burocraticos, autoritarios e ineficientes.

Hasta aqui, hay que aclarar que el estudio o analisis de las politicas publicas constituye
aguel campo de conocimiento multidisciplinario que intenta proporcionar elementos
cientificos de comprensién para la legitimidad, eficiencia y operatividad de las decisiones
publicas y en el disefio de las acciones de gobierno, en el que se consideran a los actores
involucrados, por lo cual, no son decisiones unilaterales. No es pues, una ciencia univoca
que intenta constrefir las politicas publicas a un determinado campo de saber que
explicaria per se las causas de todo problema social y el tratamiento a seguir. Al contrario,
se trata de poner énfasis en una problemética determinada y de ahi tomar los elementos
de diversas disciplinas que ayuden en su comprension y para el disefio de las acciones
gue se despliegan para su tratamiento, como bien lo precisa Wildawsky,

“El analisis de politicas publicas es un campo aplicado cuyos contenidos no pueden
precisarse a través de lo que serian los limites propios de las disciplinas cientificas,
sino que sera la naturaleza del problema planteado la que determinara los
instrumentos que seran necesarios utilizar”.?

Siguiendo a Joan Subirats, la metodologia basada en la investigacion aplicada es la
caracteristica fundamental del andlisis de las politicas publicas, puesto que encierra de
fondo las preguntas de qué hace el Estado y como lo hace, desplazandose hacia los
“productos” o “outcomes”, siendo pues la actividad concreta del Estado el objetivo
fundamental a analizar por los estudiosos de las politicas publicas. ?* Esto ofrece un
panorama mas rico, en tanto que ayuda a comprender como actia el gobierno y como se
puede volver mas eficiente su intervencion.

Ahora bien, se han desarrollado diferentes corrientes que han abordado el estudio de las
politicas publicas y su relacién con el Estado. A continuacion, se enuncia brevemente una
de las clasificaciones mas utilizadas. De acuerdo con André-Noél- Roth, quien retoma la
tesis de Yves Méeny y Jean-Claude Thoenig para describir las corrientes de politicas
publicas, existen tres grandes enfoques tedricos utilizados por los estudiosos de este
campo que intentan explicar la relacién entre el Estado y las politicas publicas, a saber; a)
las teorias centradas en la sociedad; b) las teorias centradas en el Estado y; c) las teorias
mixtas o intermedias.?*

2 \ildavsky en Subirats, Joan. Et.al. Op. Cit. pag. 19.
2 |bidem, pag. 27.
%2 Roth Deubel, Andre-Noél. Op. Cit., pag. 29.
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1.1.1. Las teorias centradas en la sociedad.

Como ya se mencion6 anteriormente, para este grupo de teorias el Estado es
considerado como una variable “dependiente” de la sociedad, de tal suerte, que es la
sociedad quien decide qué problemética sera abordada por las instituciones publicas, a
las cudles se les relega como un agente secundario y a quiénes les corresponde
Unicamente la tarea de aplicar las politicas e instrumentos con los cudles le dara
tratamiento a la problemética definida previamente por la sociedad. Asi, para los autores
de esta corriente el problema publico ha logrado entrar a la agenda gubernamental
mediante un proceso de relacion de las fuerzas sociales y no es decretado por las
instituciones publicas de manera arbitraria.

Aungue en este grupo existen enfoques muy variados, por ejemplo, de un lado estan los
enfoques marxista, el neomarxista y la teoria de la dependencia, y por otro lado, un grupo
cuya posicion ideolégica es totalmente opuesta, conformado por los enfoques
racionalistas (racional choice), pluralistas, elitistas y los de la eleccion publica (public
choice) -la cual se inscribe generalmente en la corriente neoliberal-, la variable comun a
todos ellos es que consideran que es fundamentalmente el estado de las relaciones de
fuerzas entre las diferentes clases, fracciones de clases o naciones (primer grupo) o entre
individuos y grupos (segundo grupo) quiénes determinan la eleccion de las politicas
desarrolladas por las instituciones estatales.?®

Ademas, en este grupo se encuentran los pluralistas quienes conciben al Estado como
una especie de ventanilla en la que se atenderian toda suerte de demandas sociales,
donde “las politicas publicas serian respuestas a las demandas sociales que deberian
analizarse desde una légica de optimizacion de las decisiones colectivas y de
racionalizacion tanto de los procesos de toma de decisiones como de la conducta de los
‘burécratas’.”**

Por su parte el enfoque neomarxista considera que el Estado es un instrumento que esta
al servicio de la clase capitalista, por ende, la formulacién de politicas publicas depende
de los intereses de esa clase al mismo tiempo que exacerba las contradicciones sociales,

“El argumento del desarrollo econédmico ocupa también el centro de la teoria
neomarxista: a medida que el capitalismo se transforma y evoluciona, las
contradicciones se acumulan y la clase dominante transfiere al Estado el cuidado de
resolver las crisis que acosan al sistema. El Estado debe ‘asegurar la reproduccion’
social que requieren las necesidades del capitalismo; es decir, asegurar la
formacion, la vivienda y la proteccion social de los trabajadores y de sus familias (al
mismo tiempo que garantiza la ley y el orden).””

Sin embargo, dentro de las criticas que se hacen a este grupo en general, es que
minimizan la capacidad y el impacto que las instituciones publicas, sus agentes y valores

% |bidem, pag. 29-30.
2 Subirats, Joan. Op. Cit. pag. 20.
% Mény, Yves y Thoenig, Jean-Claude. Las politicas publicas. Salvador del Carril (tr.) Editorial Ariel, S.A., Barcelona, 1992,
péag. 22.
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tienen sobre las elecciones hechas en materia de politicas publicas. Para los diferentes
enfoques de este grupo, la sociedad es la Unica capaz de determinar que problematica
desemboca en politica publica y se relegan a las instituciones gubernamentales el disefio
e implementacion de las mismas. Desde esta perspectiva el analisis de la accién de los
poderes publicos evidencia poca autonomia del Estado respecto a los intereses de
grupos, élites o clases.

1.1.2. Las teorias centradas en el Estado.

Al contrario que las teorias anteriores, para este grupo de teorias “el Estado tiende a ser
‘independiente’ de la sociedad. El Estado funciona como un selector de demandas y un
proveedor de servicios™® con plena autonomia para decidir qué problematica abordar y
cual no. De esta forma y segun dicho enfoque, la sociedad es quien demanda que
problematica quiere que sea considerada por los drganos publicos, pero recae
Unicamente en el Estado y sus instituciones la decisién de qué tema incluir en la agenda
publica.

Asi, “la accion publica es principalmente un resultado de las elecciones realizadas por los
decisores y por los altos funcionarios publicos. Se trata de un enfoque centrado en el
Estado (state-centered).””” Por lo tanto, son los individuos y los grupos que ocupan el
Estado quienes determinan de manera esencial las elecciones en materia de politicas
publicas.

En este grupo se sitdan los enfoques decisionistas (modelo racional, racionalidad limitada,
incremental), el enfoque burocratico, neoweberiano (para el cual las elecciones publicas
resultan de los conflictos y competicién entre distintos grupos y clanes en el seno del
Estado), incluso algunas posturas neomarxistas también se acercan.?

Dentro de las criticas que se le hace comUunmente a este grupo de teorias es que se les
imputa de minimizar la influencia de los cambios y los actores situados en el entorno
social, econémico, politico e internacional del Estado para explicar las elecciones de
politicas publicas.

1.1.3. Las teorias mixtas.

Este grupo es el que ha tenido un desarrollo mas reciente, se sitia en una posicion
intermedia entre los dos grupos anteriores. Sus postulados son que “rechaza, por un lado,
el racionalismo economicista o social que predomina en el primer grupo y, por el otro lado,

% Roth Deubel, Andre-Noél. Op. Cit., pag.30.
2 | dem.
% |dem.
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se niega a ver a la sociedad como sometida a un Estado que se encuentra, ademas,
cautivo de una minoria (segundo grupo) (Mény. Thoenig, 1992:469).”%

Los enfoques de este grupo en general, intentan tomar en consideracién tanto factores
internos (state-centered) como externos (society-centered) en su explicacién de la accion
publica y de las politicas publicas. Pretenden aprehender a la sociedad como un tejido de
relaciones mas complejas, de interrelaciones mas que de relaciones, de interdependencia
méas que de dependencia. Acorde con la tendencia contemporanea, consideran las
interacciones entre sociedad y Estado en una dimension mas horizontal y no tanto
vertical, asimismo, tratan de sefalar la interpenetracion creciente entre las esferas publica
y privada.*

Este grupo de teorias permiten desarrollar investigaciones a partir de posiciones mas
abiertas, ya que tienden a observar y medir los diferentes elementos que inciden en la
construccién y desarrollo de una politica publica sin prejuicios sobre su origen (interno o
externo a las instituciones estatales). Igual que en los anteriores, en este grupo existen
enfoques muy variados que van desde el neocorporativismo, el neoinstitucionalismo, el
andlisis de redes o la teoria de la accion, por lo cual existe una amplia gama de posturas
ideologicas al interior del mismo. Debido a que varias de ellas mantienen propuestas
novedosas, a continuacién, se abordan algunas.

-El enfoque neocorporativista.

De acuerdo con Andre-Noél “el modelo de Estado corporativista consiste en la existencia
de relaciones privilegiadas o exclusivas entre un numero relativamente reducido de
grupos y gremios y el Estado”,*" cuyo modelo se remonta a los estados europeos de los
afios treinta del siglo pasado. La renovacién de esta corriente surge en Ameérica Latina por
tratar de encontrar una lectura a los regimenes del cono sur. Schmitter (figura central de

esta corriente) definio al neocorporativismo como,

“un sistema de representacién de intereses en el cual las unidades constitutivas se
organizan en un nimero limitado de categorias Unicas, obligatorias, no competitivas,
organizadas de manera jerarquica y diferencias a efectos funcionales, reconocidas o
autorizadas (sino creadas) por el Estado que les concede deliberadamente el
monopolio de la representacion dentro de sus categorias respectivas.”32

Para este enfoque las politicas publicas no son el resultado de la competicidon entre
distintos grupos, clases o fracciones, sino el fruto de la negociacion entre el Estado con
sus instituciones y los representantes de los grupos. Asimismo, aseguran que el Estado
no esta controlado por un grupo de tecnOcratas, sino que se encuentra fragmentado
horizontal y verticalmente.

% |pidem, pag. 31.

* |dem.

%! |bidem, pag. 32.

¥ Schmitter en Roth Deubel, Andre-Noél. Op. Cit., pag. 32-33.
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-Teorias del entramado o Networks theory

Estas teorias son en cierta forma una extension de la teoria neocorporativista ya que
permiten ver al Estado entrelazado de manera compleja con una multitud de grupos,
enlazados en redes. “Una red se define generalmente como un conjunto de relaciones de
un tipo especifico (por ejemplo, de colaboracién, de apoyo, de control o de influencia)
entre el conjunto de actores (Lezaga, 1994:293).” Los actores interactian de una
manera en que tratan de que sus intereses no sean afectados y por ende, tienden a la
cooperacion y colaboracion.

Consideran que la linea entre lo estatal y lo no estatal es variable y que existe una serie
de canales entre ambas esferas para conectarse unas con otras. Asi, las politicas
publicas son concebidas como el resultado de la interrelacion e interdependencia entre
varias instituciones, grupos e individuos que conforman una red de influencia mutua, no
habiendo una jerarquia preestablecida y univoca, de tal suerte que cada politica tendra
una distinta red de actores.*

“El analisis de red se concibe entonces como una metodologia descriptiva y de
‘modelizacién’ inductiva de la estructura de relacién entre un conjunto de actores.
En esta concepcion de analisis, tienen mayor importancia las relaciones entre los
actores que sus caracteristicas principales.” >

Los enfoques de policy network (red de politica), policy community (comunidad de politica)
y advocacy coalitions (coaliciones de militantes) se fundamentan en el entramado de
redes. Proponen modelos de interaccion entre los diferentes actores de la politica publica
que pueden tomar diferentes formas segun el tipo de participantes, por ejemplo, publicos o
privados y segun el tema, ampliando el campo a actores no institucionales. Un aspecto
fundamental de estos enfoques es que rechazan la distincion tradicional entre proceso de
decision y de implementacion.®

-Neoinstitucionalismo

Este enfoque se centra, como lo dice su nombre, en el estudio del papel de las
instituciones, las cuales son consideradas como un factor esencial para la definicion del
marco en el cual se desarrollan los comportamientos individuales, la accion colectiva o las
politicas publicas. Asimismo, se reconoce una interdependencia entre instituciones
sociales y politicas relativamente auténomas.®’ Un aspecto que cabe resaltar, es que para
los autores que defienden tal postura -originada por Olson y March- las instituciones no se
limitan a la estructura formal, sino que se debe de incluir en tal definicion,

“no solamente las reglas del procedimiento, los dispositivos de decision, la forma
de organizacion, las rutinas y el tratamiento de la informacion, sino también las
creencias, paradigmas, culturas, tecnologias y saberes que sostienen, elaboran, y

% |bidem, pag. 33.
* |dem.
* |bidem, pags. 33-34.
% |bidem, pag. 34.
% |bidem. pag. 37.
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a veces, contradicen estas reglas y rutinas. [Es decir] Las instituciones son tanto
un factor de orden como de construccion de sentido para las acciones realizadas
por los actores.”®

Precisamente Yves Mény y Jean- Claude Thoenig refuerzan los planteamientos de Olson y
March al decir que el neoinstitucionalismo no es simplemente “old wine in new bottles (viejo
vino en botellas nuevas), sino la insercién y la fusiébn de antiguos elementos en los
elementos no institucionales de las teorias politicas contemporaneas.”

Hasta aqui, se mencionaron diferentes enfoques de las politicas publicas en relaciéon con
el papel del Estado para abordar los problemas publicos. Cabe resaltar que la presente
investigacion considera mas adecuadas las diferentes corrientes de la teoria mixta,
propuesta por Yves Meny y Jean- Claude Thoenig, pues es indudable que hoy en dia
existe una sociedad mas participativa, asimismo, se reconoce que el Estado sigue
teniendo una trascendencia en la vida de las sociedades contemporaneas, aunque es
necesario replantearse en qué grado y de qué forma debe hacerlo. A continuacion, se
realizan algunas aclaraciones de las politicas publicas.

1.2. Las politicas publicas, aclaraciones conceptuales.

Debido a la gran cantidad de autores que se dedican al estudio de las politicas publicas,
existen diferentes nociones acerca de éstas, las cuales estan ligadas al enfoque en que
se inscriban, de tal suerte que aunque coincidan en algunos aspectos diferiran en los
elementos a los que se les dé prioridad. Por ejemplo, Yves Mény y Jean-Claude Thoenig
definen como politica publica, “un programa de accién propio de una o varias autoridades
publicas o gubernamentales en un ambito sectorial de la sociedad o en un espacio
territorial dado”.*° Para estos mismos autores, las politicas publicas son pues, “el producto
de la actividad de una autoridad investida de poder publico y de legitimidad
gubernamental”.**

En esta concepcion las politicas publicas son el resultado de un trabajo elaborado por los
entes gubernamentales, donde los administradores publicos y politicos mantienen un nivel
de experiencia tal, que los hace id6neos para aplicar cursos de accion a los gobernados.
Esta definicién se inscribe mas en la idea de un Estado centralista quién determina el
disefio de la politica junto con la formulacién de los objetivos y la sociedad es receptora
de la oferta gubernamental. De tal suerte que, en esta nocion,

“El disefio de la politica y la formulacion de objetivos parecen tener preeminencia: el
momento de la decision adquiere ahi un lugar preponderante, ademas ambas

% [dem.
¥ Meény, Yves y Thoenig, Jean-Claude. Op. Cit., pag. 72.
“° Supirats, Joan. Et. Al. Op.Cit. pag. 38.
! Citado en Surel, Yves. Tr. Javier Sdnchez Segura. Las politicas publicas como paradigmas. Revista Estudios Politicos.
No. 33, Medellin, 2008, pag. 41.
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categorias del dominio burocratico se convierten en una especie de publico especial
que trata de desplegarse, de injertarse en el tejido social de manera eficaz.”*

A su vez, el Instituto de Altos Estudios en Administracion Publica, de Suiza, define como
politica publica, al “conjunto de decisiones y de acciones tomadas por los actores
institucionales y sociales en vias de resolver un problema colectivo”.*®* Joan Subirats

aborda mas esta cuestién, ya que menciona que politica publica es,

“una serie de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes, tomadas por
diferentes actores, publicos y a veces no publicos —cuyos recursos, nexos
institucionales e intereses varian- a fin de resolver de manera puntual un problema
politicamente definido como colectivo. Este conjunto de decisiones y acciones da
lugar a actos formales, con un grado de obligatoriedad variable, tendentes a
modificar la conducta de grupos sociales que, se supone, originaron el problema
colectivo a resolver (grupos—objetivo), en el interés de grupos sociales que padecen
los efectos negativos del problema en cuestién (beneficiarios finales).*

Agqui no se hace referencia Unicamente a los actores gubernamentales o institucionales
para la definicion, disefio y puesta en marcha de las politicas publicas, también los
actores sociales se vuelven coparticipes puesto que el punto de union es el interés por
resolver un problema colectivo del cual forman parte.

Ahora bien, en el contexto estadounidense, el estudio de las politicas publicas se
construye con base en el concepto de “public policy” o simplemente “policy” éste término
a su vez, se deriva etimolégicamente de la palabra griega polis® y en latin, politia. Sin
embargo, aun cuando en el idioma inglés haya sufrido variaciones a lo largo del tiempo?,
sigue teniendo un significado univoco, no presentando mayor problema, pues se hace
referencia a la administracion gubernamental o a la conduccion de los asuntos publicos.

Esta situacion no es la misma al momento de traducir la palabra a otros idiomas diferentes
del inglés, en el cual fue concebido bajo los términos de ese nuevo campo de saber.
Presentandose asi dificultades para ser adaptados a contextos y culturas diferentes de la
estadounidense, sobre todo para el idioma espafiol -y en general para las lenguas
romances- ya que a menudo se confunde el término “politica” porque esta palabra tiene
diversas connotaciones que el inglés si logra distinguir con palabras diferentes,

“Este es al menos el caso particular de las lenguas romances, es decir el espafiol,
italiano, portugués y francés, entre otras, donde la traduccion directa de policy como
‘politica’ o ‘politique’ no tiene un significado univoco y preciso, sino que mas bien se

‘2 Gonzélez Madrid, Miguel. Las politcas publicas; caracter y condiciones vinculantes. Disponible en

http://tesiuami.uam.mx/revistasuam/polis/include/getdoc.php?id=134&article=118&mode=pdf.
“3 Goffin, Charles. Les politiques publiques. Université de Pau et de Pays de I'Adour, 2007. Disponible en
http://www.fondation-helios.org/Fr/Doc/Note_docu_politiques-publiques.pdf
* Subirats, Joan. Et. Al. Op.cit. pag. 38.
5 De acuerdo con Aristételes, la polis era la comunidad natural para la vida autosuficiente. Mientras que la politike era el
arte u opinion referente al gobierno del Estado.
“ En el inglés medioeval se hace referencia a “policie”, mientras que en el moderno es “policy”. Ver, Pineda Pablos, Nicolas.
El concepto de politica publica: Alcances y limitaciones. Documento de trabajo Seminario de Politicas Publicas, 2007.
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presta a diversas interpretaciones y confusiones. Incluso hay referencias de que en

aleman o en lenguas asiaticas el término sufre del mismo problema”.*’

Asi, para el idioma espafiol por lo menos se encuentran tres significados diferentes para
politica, a saber, “Primero, la politica concebida como el dmbito del gobierno de las
sociedades humanas, polity en inglés. Segundo, la politca como la actividad de
organizacion y lucha por el control del poder, politics en inglés. Y finalmente, la politica
como designacion de los propdsitos y programas de las autoridades publicas, policy en
inglés.”*®

Se puede determinar que para el caso del idioma espariol existe una indeterminacién del
significado de la palabra politica en los términos planteados, la connotacion de politica
como la interaccion de diferentes actores para acceder al poder en inglés refiere al
término politics, diferenciandose asi de la policy, la cual designa la politica publica en si
misma, es decir, los programas y acciones del gobierno.

“Este ultimo debe diferenciarse del término ‘politica’ (‘politics’), con el que se
acostumbra designar las interacciones y conflictos entre los actores politicos mas
tradicionales (especialmente los partidos politicos, los grupos de interés, los
sindicatos o los nuevos movimientos sociales), que pretenden acceder al poder
legislativo o gubernamental respetando las reglas constitucionales e institucionales
designadas en inglés por el término ‘polity’). ™

La traduccion literal que se hace en espafiol del término policy es “politica publica”,
aunque en la palabra de origen no es necesario hacer la connotacién de “publica” pues en
la vision estadounidense ya conlleva una referencia implicita en ello, al momento de
traducirlo en el espanol o el francés se recalca tal sentido con el calificativo “publica”, lo
que implica un cambio de visién de la cultura politica de cada sociedad, mas alla de la
necesidad de darle un sustantivo a la palabra “politica” que permita diferenciarla de sus
dos mas posibles significados.

Esta cuestion que aparentemente se presenta como una problematica de forma, cuando
se le analiza a fondo puede llegar a ser fundamental ya que, “pone en riesgo la
exportabilidad, transferencia y aplicacién de los modelos de politicas publicas en otros
idiomas y culturas sino se transita previamente por el proceso de adaptacién e
incorporacion al idioma y terminologia comprensible localmente”.*® El enfoque de
politicas publicas en los paises que lo adoptan, debe implicar un proceso previo de
adaptabilidad, el cual parte de la comprensién del origen de la palabra en el contexto
donde fue generada y posteriormente, de revalorar su significado en el contexto donde se

aplicara, analizando su equivalencia y relevancia.>*

7 idem.

“8 Roth Deubel, André-Noé&l. Op. Cit. pags. 25-26.

“9 Subirats, Joan. Et. Al. Op. Cit, pag. 37.

*® pineda Pablos, Nicolas. Op.Cit.

5! «E| estudio de las politicas publicas se introdujo en el horizonte de la ciencia politica y la administracién ptblica mexicanas

durante la década de 1980. [...] Al principio la nueva disciplina no cayé en terreno fértil. Autores de distintas academias

expresaron sus reservas sobre la utilidad potencial en México, basadas principalmente en los rasgos caracteristicos del
19



Es importante tener en cuenta esta aclaracion ya que no es el poder politico como tal
(politics), lo que constituye el analisis de las politicas publicas, sino mas bien la utilizacién
del poder para resolver problemas publicos o colectivos (policies). De hecho, esta es la
inquietud principal de los primeros investigadores interesados por el andlisis de las
politicas publicas, puesto que hasta entonces la ciencia politica se situaba mas en el
interés del sistema politico, es decir, de cdmo se llegaba y se mantenia en el poder. De tal
suerte, que las politicas (policies) se tomaban en cuenta como variables dependientes de
la politica (politics), y eran vistas como el producto de ésta Ultima.

El cambio a la concepcién tradicional devino de la nociéon de considerar a la politica
publica como variable independiente, donde no es ya la politics la que determina las
policies, sino que se piensa a éstas Ultimas como las posibles generadoras de la politics,
invirtiendo la relacion y abriendo las puertas para explorar nuevos campos en la inquietud
de explicar la realidad gubernamental, ademas de que permite examinar cémo las
politicas pueden definir la politica, las instituciones y el Estado. Yves Meny y Thoenig
formulan esta nueva relacion de manera esquematica con la pregunta, Does policy
matter? (¢ Tienen importancia las politicas publicas?) O con otra cuestion, ¢ Does policy
determine politics? (¢ Las politicas publicas determinan la politica?).>

Asi, el debate politics/policies conlleva nuevas inquietudes que enriguecen el estudio del
Estado, en tanto que se preocupan por analizar la accién publica; lo que pueden y deben
de hacer los gobiernos, y cdmo hacerlo, siendo mas fructifero para la sociedad
contemporanea este debate, si tenemos en consideracion que los problemas sociales
siguen siendo una preocupacion fundamental para el bienestar publico que es necesario
abordar desde nuevas perspectivas en un marco demaocratico.

No se debe olvidar que dentro de la tradicion estadounidense, la cual se remonta hasta el
movimiento intelectual y académico que se originé en los Estados Unidos durante la
posguerra y que en la actualidad es la base para muchos de los trabajos desarrollados en
este campo, el analisis de las politicas publicas surgié con un caracter eminentemente
disciplinario basado en la experiencia exitosa del uso de la ciencia en la formulacién de
estrategias militares durante el periodo bélico, dicha experiencia incito al interés de utilizar
la ciencia en un contexto de paz para encontrar nuevas explicaciones y disefiar
estrategias de accién para la resoluciéon de los problemas publicos. De alli que este
campo esté fundado en una filosofia empirica.>

En este sentido, el estudio de las politicas deriva de un cuestionamiento pragmatico para
tratar de disefiar politicas publicas eficaces y eficientes a partir de una adecuada
metodologia, siendo pues la actividad politica determinada en buena medida por las

Estado mexicano posrevolucionario, subrayados con mayor o menor énfasis segln el autor: antidemocratico, autoritario,
proclive al verticalismo y a ignorar las iniciativas ciudadanas, centralista, despoético y otros similares. Se subrayaba el
contraste con los Estados Unidos, pais en el que nacié el andlisis de politicas publicas y donde —se sostenia- las politicas
son abiertas, hay democracia electoral, prevalece el pluralismo social y existen grandes espacios de participacion
ciudadana.” Canto Saenz, Rodolfo, “Politicas publicas. Mas alla del pluralismo y la participacion ciudadana.”, En Aguilar
Villanueva, Luis. Politica publica. Siglo XXI Editores, S. A. de C. V. México, 2010, pag. 153.
*2 Mény, Yves y Jean-Claude Thoenig. Op. Cit. pag. 16.
%% Aguilar Villanueva. Estudio introductorio... Op. Cit. pags. 41-42.
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politicas publicas que se adoptan, invirtiendo la pregunta que hasta entonces prevalecia
“;Does politics matter? (;Tiene importancia la actividad politica?).”* Este cambio de
vision replantea el tema de los factores determinantes de las politicas publicas y del
propio papel del Estado, puesto que se desplaza el interés hacia la actividad concreta del
Estado por medio de su entramado gubernamental. De esta manera se cita,;

“El andlisis de las politicas publicas tiene como objetivo principal la identificacion
concreta de los actores que intervienen en un proceso definicién, de decisiéon y de
implementacion de una politica, y asi mismo busca poner a la luz las posiciones,
intereses y objetivos de esos actores (Lagroye, 1994:439).”>°

Por ello, las definiciones de politicas publicas como la que hace Dye al mencionar que,
“politica publica es todo aquello que los gobiernos deciden hacer o no hacer”* o la de
Wildawsky y Heclo, “una politica publica (policy) es una accién gubernamental dirigida
hacia el logro de objetivos fuera de ella misma”>’ si bien son importantes, ain son
nociones limitadas para explicar la importancia de tales instrumentos dado que no logra
mostrar las caracteristicas fundamentales de las politicas publicas que las diferencia de

otros instrumentos de gobierno de los cuales también hace uso el Estado.

Otra concepcidn cercana a las anteriores, es la que hacen los propios Mény y Thoenig al
decir que politica publica es, “la accién de las autoridades publicas en el seno de la
sociedad”®® Y finalmente, una definicion mas de Dubnick para quién la politica publica
“esta constituida por las acciones gubernamentales. Lo que los gobiernos dicen y lo que
hacen con relacién a un problema o una controversia”.>®

Se puede observar aln una concepcion muy genérica de politica publica, por lo cual,
surge la interrogante de qué es lo que diferencia a las politicas publicas de otros
instrumentos de gobierno. ¢Se puede tener una definicibn mas acabada de politica
publica? En la actualidad se ha incrementado el uso y referencia a esta figura, por lo cual
se considera importante formular nociones mas completas y claras.

De acuerdo con Suvirats, “la nocién de politica publica hace referencia por tanto, a las
interacciones, alianzas y conflictos, en un marco institucional especifico, entre los
diferentes actores publicos, parapublicos y privados, para resolver un problema colectivo
que requiere de una accién concertada”® En esta concepcion aun cuando se destaca el
caracter dinamico de los actores involucrados y la importancia de tales interrelaciones en
las politicas publicas, todavia se carece de elementos operativos que puedan dar cuenta
del caracter eminentemente practico que conlleva el disefio e implementacién de las
politicas publicas.

** Sharpe y Newton en Roth Deubel, André-Noél. Op. Cit., pag. 14.
% |bidem, pag. 15.
*® Subirats, Joan. Et. Al. Op. Cit., pag. 38.
*" Widalsky y Heclo en Roth Deubel, André-Noél. Op. Cit., pag. 26.
% |dem.
% |dem.
% Subirats, Joan. Et. Al. Op. Cit., pag. 37.
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En este sentido, André Noél considera que “una politica publica existe siempre y cuando
instituciones estatales asuman total o parcialmente la tarea de alcanzar objetivos
estimados como deseables o necesarios, por medio de un proceso destinado a cambiar
un estado de las cosas percibido como problemético”®* Cabe hacer una acotacion para
resaltar la importancia de considerar a la politica publica como un “proceso” —elemento
que no se habia citado en las definiciones precedentes- ya que dicha caracteristica
permite una vision dinamica de la realidad y sobretodo de la necesidad de flexibilidad
gubernamental en sus procesos para incorporar elementos y mecanismos que se van
sumando a los contemplados en un inicio.

Por su parte, Muller y Surel dicen que una politica publica “designa el proceso por el cual
se elaboran y se implementan programas de accion publica, es decir, dispositivos politico-
administrativos coordinados, en principio alrededor de objetivos explicitos.”®® En esta
definicion se contemplan elementos de las politicas publicas mas particulares como lo son
los “dispositivos administrativos coordinados” los cuales van desde las instituciones,
recursos y procedimientos coordinados para desarrollar las acciones. Asimismo, hace
referencia a un “proceso” que implica la elaboracién y la implementacion de cursos de
accion, los cuales tienen sentido en tanto que persiguen un fin u objetivo especifico.

En esta misma linea, Hogwoow dice por su parte que “para que una politica publica pueda
ser considerada como una politica publica, es preciso que en un cierto grado haya sido
producida o por lo menos tratada al interior de un marco de procedimientos, de influencias
y de organizaciones gubernamentales”.®

Las politicas publicas, como lo destacan estos Ultimos autores, pueden entenderse como
procesos, es decir, etapas enlazadas entre si, coherentes y coordinadas tendentes a
lograr un fin y objetivos especificos. Considerando esta idea, se puede entender que el
analisis de las politicas publicas implica hacer un estudio profundo de los procedimientos
especificos para encontrar los mecanismos que puedan incrementar la eficiencia y
eficacia de las mismas dentro de marcos participativos.

Finalmente, se comparte la descripcion que hacen dos autores sobre politicas publicas
por considerar que contienen elementos mas completos y especificos que contemplan
una nocion clara de los dispositivos desplegados por las politicas publicas. El primero es
André-Noél quién hace referencia a que politica publica es,

“un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados
necesarios 0 deseables y por medios y acciones que son tratados, por lo menos
parcialmente, por una institucion u organizacion gubernamental con la finalidad de
orientar el comportamiento de actores individuales y colectivos para modificar una
situacién percibida como insatisfactoria o problematica.”®

¢ Roth Deubel, André-Noél. Op. Cit., pag. 27.
%2 Muller y Surel en Roth Deubel, André-Noél. Op. Cit., pag. 26.
63
Idem.
% Ibidem, pag. 27.
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El otro punto de vista es el de Joan Subirats, para quién el analisis de las politicas
publicas implica “entender las complejas interrelaciones que genera la accion publica, a
partir de tres elementos; actores, recursos e instituciones para la solucion de los
problemas colectivos”,®®  esta perspectiva contempla una vision a largo plazo,
entendiendo las estructura y procesos burocraticos desde una vision global y no

Unicamente en funcién de su coherencia y eficiencia internas.

Resumiendo, y bajo una definicion propia retomando elementos anteriores, las politicas
publicas son construcciones sociales con las cuales se aborda mediante procesos una
situacion considerada y definida como problematica, para llevarla a niveles minimos o
manejables, apoyandose en la participacion e interaccion concertada de los diferentes
actores y haciendo uso de los mecanismos y dispositivos institucionales para alcanzar los
objetivos planteados de manera eficiente, eficaz y coherente.

La existencia de un problema reconocido como publico es uno de los elementos
constitutivos de las politicas publicas, aunque cabe precisar que no todas las situaciones
que se presentan como conflictivas en una colectividad entran en la agenda para ser
tratadas por medio de politicas publicas. Se debe tener en cuenta que un problema es
una construccion social, donde diferentes actores llegan a un consenso por medio del cual
se define que una situacion determinada contiene elementos que son exponencialmente
peligrosos si no se les da una atencion.

En este proceso influye la interaccion de los actores involucrados o la capacidad de
consenso entre los diversos grupos afectados con los responsables publicos, asi como los
mecanismos institucionales de acceso con que se cuentan para que acceda a la agenda
publica, puesto que no todas las demandas sociales son canalizadas al complejo
institucional para su tratamiento. De hecho, Larry N. Gerston menciona que para que los
responsables politicos puedan interesarse en un problema, existen tres condiciones
alternativas que debe cumplir, estos son; a) el alcance, es decir, el nUmero de personas
involucradas en el problema, b) la intensidad, es decir, la importancia del impacto del
problema, y finalmente c) la duracion, es decir en tiempo que ha permanecido o desde
cuando surgio el problema. %

De esta manera se considera que una politica publica le da tratamiento a un problema
social o colectivo reconocido politicamente como publico. Pero cabe hacer la aclaracion
que aun cuando todo problema social es publico en tanto que tiene que ver con
necesidades, intereses y proyectos de alcance general, no todo problema publico es
necesariamente gubernamental, por lo que habra ciertos problemas que entren en otras
esferas, como la privada o social, pues recordemos que “lo gubernamental es publico,
pero lo publico trasciende lo gubernamental’®’. Por lo anterior, cabe sefialar que gobernar
no implica intervenir siempre y en todo momento por parte del gobierno.

% Subirats, Joan. Et. Al. Op. Cit., pag. 10.

% Goffin, Charles. Op. Cit. pag. 2.

¢ Aguilar Villanueva, Luis F. Estudio introductorio... Op. Cit., pag. 32.
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Por ser una disciplina reciente, el estudio de las politicas publicas aun se encuentra en
una definicion conceptual, pero una de las constantes reiteraciones por los estudiosos de
las politicas publicas, es la existencia de una probleméatica a la cual el gobierno le dara
tratamiento mediante la implementacion de determinadas estrategias, consideradas las
mas adecuadas. A continuacion, se aborda las etapas de las politicas publicas:

1.3. Etapas de las politicas publicas.

El ciclo de las politicas publicas (policy cicle) propone una descomposicién de la politica
publica en diferentes etapas o secuencias para su mejor analisis. Si bien es cierto, que
como proceso toda politica publica contiene estas, la secuencia de las mismas no es una
ley general que deba de ser cumplido en estricto orden. Al contrario, el éxito de una
politica depende en gran medida de la capacidad de ir integrando elementos que no
fueron contemplados en un inicio, o de problematicas generadas a partir de su aplicacion.

Precisamente, se le denomina ciclo, en virtud de que est en constante reformulacion y la
etapa de evaluacion a su vez, marca el inicio de un nuevo ciclo, integrando elementos en
cualquier fase. Asimismo, es fundamental considerar que los actores deben ser
competentes para ejecutar las acciones correspondientes en las diferentes fases, toda
vez que, en ocasiones, esto limita el éxito de las mismas. Depende de los diferentes
enfoques y autores se maneja un namero distinto de etapas, peo en general, se puede
mencionar cuatro fases, como a continuacion:

ESQUEMA |

El ciclo de las politicas publicas

Construccion de
Agenda Publica:
Identificacion del problema,
organizacion de las
demandas, negociacion y
entrada en la Agenda
Publica.

Evaluacion:
Informacion generada Formulacion de solucione
derivada de la acciones, la toma de
implementacion, de decisiones. Establecimiento

caracter correctivo y de metas y objetivos
etroalimentaria. :

Implementaci
Puesta en marcha de la
acciones: acercamiento a las

metas y objetivos
establecidos.

Fuente: elaboracion propia
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Cabe aclarar que el proceso de politicas publicas no implica una secuencia lineal de las
diferentes etapas en el plano real, pues este constituye una construccidbn metodolégica
para el andlisis y mejor comprension de las politicas. Cada una de las etapas que
conforman el proceso de la politica publica afecta al resto de ellas, pues estan integradas
en un proceso dinamico y retroactivo, donde la interaccion de los elementos favorece su
puesta en marcha.

También, es importante resaltar que muchas veces no se puede ubicar con precision
dénde empieza una etapa y donde concluye otra, pues al ser un proceso integral su
descomposicién secuencial no es del todo pura, pero permite tener un pardmetro para su
mejor analisis, incluso muchas veces las etapas se superponen. Teniendo en cuenta este
panorama, a continuacion, se detallan cada una de ellas:

1.3.1. Construccién de la agenda publica.

No toda situacion concebida como conflictiva entra necesariamente en la agenda publica
para recibir tratamiento. Para ello, en primer lugar, una situacion debe de ser percibida
como problematica por los actores politicos y sociales o digna de recibir tratamiento. De
acuerdo con Jones, la fase de surgimiento y percepcion del problema se puede definir
como “aquella en la que una determinada situacion, produce una necesidad colectiva, una
carencia o una insatisfaccion identificable directamente o a través de elementos que
exteriorizan esa situacién y ante la cual se busca una solucién.”® Para que se defina por
tanto un problema, es necesario contar con una situacién actual que contraste con lo
deseable.

Ahora bien, si no todo problema social genera una politica publica, entonces cabe
cuestionar, ¢cuales son los elementos que determinan que cierta problematica pueda
desembocar en politica publica? J. Subirats menciona que “el paso de la existencia de un
problema a su tratamiento politico deriva de una (re) ‘construccion social’ del problema en
cuestion, lo que se conecta con su mayor 0 menor incorporacién a los media (a través del
conocimiento cientifico, de la difusion de informacion, del lobbying, de la visibilidad de los
afectados, etc.”™®

Sin embargo, para otros autores los media pueden influir de manera negativa, ya que
argumentan que pueden “parasitar’ el debate debido a que son un medio relativamente
eficaz de manipulacion de la opinién puablica, puesto que participan en gran medida en la
sensibilizacién de la sociedad, asimismo, pueden distorsionar la realidad derivado de la
defensa de sus propios intereses o de los de ciertos grupos de presion, de los cuales no
son totalmente autbnomos.

*® Subirats, Joan. Et. Al. Op. Cit. pag. 46
% idem.
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“Los medios de comunicacion pueden 'parasitar' el debate y son un medio
relativamente eficaz de manipulaciéon de opinién publica. Crean una representacién de
la sociedad que puede estar distorsionada por la defensa de algunos intereses. Por eso
podemos matizar un poco la importancia de este papel. En efecto, los actores de la
postura sobre la agenda son mdltiples y complejos y, de hecho, la mediatizacién no
seria una condicién necesaria y suficiente para la toma en consideracién de un
»70
problema.

Independientemente del peso que pudiera tener alguno de los actores involucrados en la
determinacion de un problema publico, es indudable que durante esta etapa la
participacion ciudadana es de suma importancia, ya que con los diversos puntos de vista
de los diferentes actores involucrados, la delimitacion del problema publico puede ser
mas completa, lo que a su vez facilitara que se formulen acciones mas incluyentes,
integrales y consensuales, que son elementos claves para implementar con mayor
aceptacion y éxito la politica publica, en tanto que posee un alto grado de legitimidad.

De esta forma, es fundamental para que un determinado conflicto sea abordado en la
agenda publica que exista una participacion activa de los actores que estan siendo
afectados. Entonces, la negociacién se convierte asi en un factor importante para darle
continuidad a la problematica y lograr que sea canalizado a las instituciones requeridas
para transformarla en politica publica.

La identificacibn del problema es el procedimiento clave para iniciar el proceso de
elaboracion de estrategias y la planeacion requerida. Por ello, se debe de tener muy claro
y bien definido el problema, algunos aspectos basicos que permiten identificarlo son:
conocer a qué grupos afecta; situar el lugar en donde se presenta; medir la intensidad del
mismo; identificar las necesidades de la poblacién afectada; ubicar desde cuando se ha
presentado; analizar cdmo afecta a otras situaciones, entre otros aspectos. También se
debe considerar que los problemas publicos pueden carecer de apoyo entre los mismos
grupos afectados lo cual dificulta el éxito de la politica.

Los problemas no se presentan aislados y existen situaciones que se entrelazan unas con
otras, por lo cual muchos de ellos pueden resultar del mismo fenédmeno, lo que requiere
de un analisis a fondo de la situacién para facilitar las acciones y medidas a tomar. En
general, la mayor parte de los problemas sociales no son resueltos por el gobierno,
aungue muchos hayan sido considerados por él, por eso es conveniente abordar como
problema publico y no hacer referencia Unicamente a problema social, pues no todo
problema social entra en la agenda publica.

Los problemas publicos pueden ser de dos tipos; pude ser un problema nuevo, que por su
duracion e intensidad las autoridades publicas se interesaran en él, o bien, puede tratarse
de un problema ya existente pero donde el tratamiento, o la ausencia de éste, va a
ocasionar que se vulva a discutir, redefiniendo las causas y las responsabilidades para
actuar de otro modo diferente del cual ya se habia trabajado.

™ Goffin, Charles. Op. Cit. pag. 3
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De acuerdo con Carlos Ruiz Sanchez, una vez percibida la problematica, se debe
identificar y definir los problemas susceptibles de modificacién por medio de la politica
publica a través de los siguientes elementos:

“a) considerar los diferentes puntos de vista de los actores en la elaboracion de la politica
publica; b) comparar estos puntos de vista con el respaldo ideoldgico-politico del
gobierno, y seleccionar los mas coincidentes; c) identificar si la politica puablica abarcaria
el o los problemas en general o en lo particular, 0 una mezcla de ambos; d) conocer las
condiciones en que surgio el problema, si concierne a determinado grupo social o politico,
y cudles son sus expectativas y valores; e) analizar las estadisticas concernientes al
problema; f) sustentar, con argumentos validos y con lenguaje convincente, la politica
publica propuesta; g) preparar posibles alternativas para una politica publica y; h) prever
otros problemas que de manera coyuntural pudieran presentarse “*

En la mayoria de los casos la entrada en la agenda resulta de la movilizacién de ciertos
sectores de la sociedad, la cual va a tomar diferentes formas en funcién del tipo de
actores que intervengan. Para que cierta problematica sea abordada en la agenda publica
se requiere del cumplimento de ciertos requisitos. No obstante, la gravedad o el caracter
urgente de un problema no es suficiente para inscribirlo en las prioridades de los
responsables politicos; la accién publica es limitada en su capacidad de actuar.

En un caso ideal, los actores que tienen una gran influencia en el sistema politico, como lo
son los partidos politicos, los sindicatos o los gremios, traducen en su lenguaje el
problema que perciben para solicitar posteriormente una accion publica a las autoridades,
con el objetivo de que se inscriba en la agenda y asi se cuente con los recursos para
hacer frente a dicha situacion.

De esta forma, la fase de incorporacién a la agenda publica corresponde a que se tome
en cuenta el problema publico por parte de los actores decisivos del sistema politico
administrativo, entre una gran gama de demandas provenientes de la sociedad. La
entrada a la agenda es, por tanto, una especie de filtro por parte de los actores publicos,
sin el cual, las demandas sociales desbordarian la capacidad de respuesta de las
autoridades publicas.

En esta fase, una situacion social es determinada como problema publico y también
corresponde a su entrada en la agenda publica o gubernamental, concierne, por tanto, al
momento donde las autoridades publicas ubican un problema o un tema en consideracion
y lo inscriben en el corto, mediano o largo plazo como una de las acciones que llevaran a
cabo en sus planes de gobierno. De esta manera, el siguiente paso del proceso de la
politica publica es investigar la posible solucién o soluciones al problema.

™ Ruiz Sanchez, Carlos. Manual para la elaboracién de politicas pablicas. 12. Edicién, UIA-Plaza y Valdez Editores, México,
1996, pag. 18.
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1.3.2. Diseifio.

En general en esta etapa, una vez que se ha inscrito en la agenda gubernamental un
problema publico, los decisores proponen una o varias soluciones al problema, de tal
suerte que la primera accion a tomar por parte de los poderes publicos sera estudiar las
soluciones propuestas por los actores concernientes y formular las suyas. Una solucién
implica, “desarrollar un plan, un método, una prescripcion, para satisfacer alguna
necesidad o actuar sobre un problema.””

Un problema puede tener una solucién, varias o ninguna. Incluso puede presentarse el
caso de gque comparta la misma solucién con otras problematicas, sin embargo, es
imprescindible que se analice a fondo las posibles soluciones para optar por la mejor. En
todos los casos, las soluciones imaginadas y tomadas por los responsables deben ser
confrontadas y sometidas a los actores antes de la decision.

Los responsables politicos tendrdn a su disposiciébn dos tipos de soluciones: las
preexistentes, que convendrd adaptar al caso particular, o la creaciébn de nuevas
soluciones, las cuales son consecuencia del caracter original del problema. Empero,
cualquiera de los dos tipos requiere que se haga un analisis exhaustivo de la realidad
para no forzar la aplicacibn de soluciones que pueden generar consecuencias
desastrosas, ya que recordemos que cada problematica social mantiene elementos
particulares que las hace unicas.

Algunos elementos a considerar para decidir por la mejor opcién son: “a) el respaldo
ideoldgico-politico; b) Valoracion de los criterios politicos; c¢) valoracidon de los criterios
técnicos y; d) valoracion de los criterios administrativos.””

El respaldo ideoldgico-politico es fundamental para que una politica tenga éxito en la
medida de que si no contradice los principios de los grupos involucrados tiene un mayor
grado de aceptacion y participacion por parte de los mismos, contando con mayor
legitimidad. Por su parte, los criterios politicos hacen referencia al impacto o repercusién
social de la politica, a partir de los cuales se contempla, por ejemplo:

Cantidad de personas consideran importante una problemética; la organizacién de los
afectados; el grado de representacion de esos grupos Yy los mecanismos con los que
cuentan para ser considerados en el sistema de decision, el grado de aceptacion a las
soluciones plantadas, si no contradicen sus creencias, tradiciones, valores y por ende, el
grado de apoyo a las mismas, asi como también, cuél es la imagen que se forma del
gobierno a partir de esas soluciones. Por su parte, la valoracién de criterios técnicos y
administrativos hace referencia a los recursos con los que se cuenta en ambas materias
para la aplicacion de determinada politica publica.”

"2 Jones en Ruiz Sanchez, Carlos. Op. Cit. pag. 21.
737
Idem.
™ jdem.
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La formulacién de soluciones y la toma de decisiones pueden considerarse como parte de
un mismo momento, ya que una vez que se propusieron varias soluciones al problema,
los actores e instituciones autorizados para tomar la decision, examinan las soluciones
existentes para decidir por una de ellas, la que consideren la mas 6ptima y viable y de
esta forma, darle respuesta al problema. Esta fase se trata de un momento muy delicado,
ya que en efecto hace falta que exista consenso, compromiso, concertacion.

El proceso decisional™ es el momento donde todos los actores van a encontrarse

“alrededor de la mesa” para poder tomar una decision consensuada. Ahora bien, pocas
veces existe un consenso total, la unanimidad es muy rara, es necesario, por tanto, que
todos los actores involucrados tomen ciertos compromisos para encontrar las soluciones
mas eficaces, pues incluso muchos problemas publicos tardan en recibir tratamiento por
la falta de consensos en la toma de decisiones

Al igual que la fase anterior, la etapa de la toma de decisiones también tiene ciertas
limitaciones. La construccién de consensos es precisamente uno de los principales, ya
que el gran niumero de actores afectados por una politica no favorece del todo la situacién
si no se sabe negociar las soluciones propuestas. La presencia de intereses divergentes y
la dificultad de compromiso pueden llegar a paralizar la resolucion de un problema.

Identificado el problema y seleccionado las posibles soluciones, se debe determinar de
manera preliminar la situacion deseable a la que se quiere llegar, es decir, los estados a
los que se pretende aproximar con la aplicacion de la politica publica. Para ello, en esta
etapa se va a definir el programa de actuacién en el cual se precisan los objetivos, los
instrumentos y procesos que se llevaran a cabo. Ademas, es necesario tomar en cuenta
los plazos y medios con los que se cuenta para alcanzar los objetivos y metas trazados.
Empero, los objetivos deberan ser los mas claro y concretos posibles. Por su parte las
metas deberan mantener congruencia con los mismos objetivos.

Asi, se puede referir como objetivo, “la expresién de un fin en forma técnica, en lo posible
cuantificado en términos de volumen, distribucién y tiempo, y especificados en relacion
con el espacio al que se refieren.”’® Y como meta, “la expresion detallada de las etapas de
cumplimiento de un objetivo, cuantificadas en actividades, tiempo y éambito de
aplicacion.”’

Una vez considerando las metas y objetivos establecidos, es necesario analizar y
determinar los recursos que se requieren para su implementacion, éstos deben de ser
tanto los recursos humanos como materiales, presupuestales o financieros y tecnolégicos.
No es viable abordar la solucién de todos los problemas a la vez, pues recordemos que la
administracién publica trabaja con recursos escasos, por lo cual es necesario el
establecimiento de prioridades. Precisamente, Carlos Ruiz Sanchez cita dos criterios

™ El “proceso decisional” (del francés, processus décisionnel) corresponde al momento donde se toman las decisiones por
parte de los diferentes actores involucrados; responsables politicos, grupos de presion, asociaciones, etc., en la politica
publica. Ver Goffin, Charles. Op. Cit., pag. 4.
’® Ruiz Sanchez, Carlos. Op. Cit., pag. 23.
" idem.
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esenciales para establecer prioridades; “1) la primacia o importancia que se le asigne a un
problema o a sus soluciones y 2) el orden temporal o secuencia funcional de los
problemas y de sus soluciones.” ®

De igual forma, el mismo autor menciona que para determinar las prioridades se deben de
considerar los criterios de: magnitud (nUmero de poblacion afectada, area geogréfica,
recursos involucrados), trascendencia (importancia del problema, real o subjetivamente,
entre la poblacion afectada o por la apreciaciéon de los técnicos); vulnerabilidad
(posibilidades existentes de tecnologia, métodos 0 modelos comprobados); factibilidad
(recursos reales que pueden utilizarse); viabilidad (congruencia entre el problema y sus
soluciones con el respaldo ideoldgico-politico del gobierno) y; permisibilidad (condiciones
y factores externos que favorecen o entorpecen la posibilidad de una politica pablica).”

1.3.3. Laimplementacion.

La implementacion es la etapa de la politica publica que hasta la década de los afios
noventa era la menos estudiada. En parte se debe, a que una vez que se han establecido
las metas y los objetivos deseados, asi como las estrategias y el plan de accién para
alcanzarlos, se suponia que la puesta en marcha era algo inherente y sencillo, dandole
mas prioridad a la elaboracion de las politicas publicas 0 a los efectos de éstas. Sin
embargo, pocos han sido los enfoques que han tratado de explicar como es que las
decisiones politicas se transforman en servicios publicos.

Empero, la implementacion es fundamental para conocer las fallas o aciertos de las
politicas publicas una vez puestas en marcha. Difiriendo asi, la practica de la teoria, ya
que es hasta ese momento donde los implementadores se enfrentan a situaciones que no
habian sido contempladas parcial o totalmente por los disefiadores, pues un problema es
un constructo social y que la realidad rebasa los marcos a los cuales fue restringida en el
afan por tratar de contar con parametros definidos que den un cierto margen de
certidumbre al momento de realizar la politica publica.

De esta manera, debe entenderse a la implementacion como un proceso dinamico, ya que
el cambio es un factor esencial para lograr modificar conductas, por eso es importante
tener presente la necesidad del “ajuste continuo de los objetivos asi como la maodificacion
de los instrumentos para alcanzarlos, toda vez que las politicas publicas se encauzan
hacia el logro de metas establecidas por vias predeterminadas, que pueden contrastar
con una realidad diferente para la cual se habia disefiado cierta politica publica.

El estudio de la implementacién ayuda a investigar los factores que contribuyen a que se
realicen o no, los objetivos de las politicas, asi como la solucién a la problematica, de ahi

"8 Ibidem., pag. 25.
™ dem.
% Browne, Angela y Aaron Wildavsky. “La implementacion como exploracion.” En Pressman J.L. y A. Wildavsky.
Implementacién. Fondo de Cultura Econémica, México, 1998, pag. 350.
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su importancia. Van Meter y Carl E. Van Horn lo disefian esgquematicamente con la
pregunta: “;por qué ocurrié de esta manera?”® Pretendiendo medir y explicar con su
modelo el desempefio del programa, es decir, analizar “el grado de cumplimiento real de
la prestacion de los servicios propuestos” y no necesariamente el “impacto real”. %

El modelo propuesto por esos autores, enfoca su atencién a una serie de variables
agrupadas en seis aspectos que afectan la prestacion de servicios, estos son: las normas
y objetivos de las politicas; los recursos; la comunicacion entre organizaciones y
actividades de induccion; caracteristicas de los responsables de la implementacion;
caracteristicas del entorno econdémico, social y politico y; las actitudes de los encargados
frente a la ejecucion de las decisiones politicas.®®

Siguiendo a los mismos autores, el estudio de esta etapa ofrece un punto de vista
diferente a los responsables de aplicar las politicas sobre la manera en que el sistema
logra o no, transformar los objetivos generales de las politicas publicas en servicios
publicos concretos y tangibles. Por ello, la vision de que la politica publica una vez que ha
sido adoptada por el gobierno obtendra los resultados esperados, limita el aprendizaje y el
mejoramiento de las mismas al ignorar los problemas presentados en la implementacion,
que no habian sido contemplados, como los describen estos autores y que son mas
complejos de lo que se consideraba.

Lejos de ser un andlisis sencillo, la etapa de la implementacion requiere considerar
elementos importantes como lo son: la problematica presentada al delimitar su ambito de
alcance respecto de la formulacion de la politica; la dificultad de identificar a los actores
relevantes durante este proceso: la dificil medicién de las variables utilizadas; asi como la
tarea de aislar las decisiones en un contexto administrativo, estas son tan solo algunas de
las dificultades presentadas entre muchas otras, al momento de la puesta en marcha de
una politica de acuerdo a Donald S. Van Meter y Carl E. Van Horn.?*

Es tal la importancia de esta etapa de las politicas que el actuar del gobierno y sus fallas
0 aciertos se ubica en el proceso de implementacion. Martin Rein y Francine F.
Ravinovitz argumentan por ejemplo que, “Si prestamos atencién detenida al proceso de
implementacién, podremos detectar el momento preciso en que la intencién se traduce en
accion, el punto en que ocurren las desviaciones y la reformulacion, y las razones para
que ello suceda.”®

En esta etapa, ya existen preceptos normativos, plasmados en programas y lineamientos
con sus lineas de accion para el cumplimiento de metas y objetivos. Precisamente

8 van Meter, Dolnald S. y Carl E. Van Horn. “El proceso de implementacién de las politicas. Un marco conceptual.” En La
ern%lementacién de las politicas publicas. Aguilar Villanueva, Luis (ed.). Miguel Angel Porria, México, 1993, pag. 101.

Idem.
% |bidem. pag. 141.
8 |bidem. pags. 103-104.
% Rein, Martin y Francine F. Rabinovitz. “La implementacion una perspectiva teérica. Entre la intencion y la accion.” En
Aguilar Villanueva, Luis (ed.). Op. Cit., pag. 148.
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respecto a este Ultimo punto Van Meter y Van Horn,® proponen una definicién de lo que
entienden por implementacion:

“la implementacion de las politicas abarca aquellas acciones efectuadas por
individuos (o grupos) publicos y privados, con miras a la realizacion de objetivos
previamente decididos. A estas acciones pertenecen tanto los esfuerzos
momentaneos por traducir las decisiones en propuestas operativas, como los
esfuerzos prolongados para realizar los cambios, grandes y pequefios, ordenados por
las decisiones poll'ticas”.87

El proceso de implementacién se encuentra estrechamente ligado con el acercamiento a
los objetivos planteados en la etapa del disefio, ademas permite constatar de igual forma
el conocimiento que tiene acerca del problema, que implica a su vez, dos aspectos
importantes; el primero, concerniente a operar las decisiones traducidas en la puesta en
marcha de politicas, programas y planes, asi como un segundo aspecto, relativo a la
realizacién de ajustes continuo derivado de la contrastacion con la realidad.

De acuerdo con Meny y Thoenig, la implementacion de una politica publica (“mise en
ceuvre”), se define como: “un conjunto de actividades individuales y organizacionales que
transforman las conductas en el marco de un contexto preceptivo, establecido por una
autoridad publica autorizada”.®® Asi, la implementacion de toda politica publica descansa
sobre dos pilares esenciales, que son, un conjunto normativo y un sistema de actores,
donde el primero esta constituido por el grupo de medidas tomadas por los poderes
publicos para reglamentar ciertos comportamientos y actividades (leyes, reglamentos,
decretos., etc.), mientras que el segundo, se refiere al conjunto de personas que van a
actuar para la aplicacion de la politica publica.®

Paul A. Sabatier y Daniel A. Mazmanian dicen al respecto que, “la implementacion es el
cumplimiento de una decision politica basica. Esta se plasma por lo general en un
estatuto, aunque también puede presentarse en forma de Ordenes ejecutivas
determinantes o como decisiones de los tribunales. En el mejor de los casos, esa decision
identifica el (los) problema (s) que deben atacarse, estipula el (los) objetivo (s) a lograr y
‘estructura’ el proceso de implementacién de diversas maneras”.*

Como puede apreciarse, los dos elementos sefialados por Meny y Thoenig cobran
relevancia también para estos Ultimos autores, pues la implementacion implica el
cumplimiento a una decisiébn ya establecida mediante el despliegue de dispositivos
administrativos. Siguiendo la misma linea, para considerar que la etapa de
implementacion de una politica publica ha comenzado, es necesario identificar ciertos

% Por ejemplo, estos autores mencionan que dentro de las distintas interpretaciones del concepto de implementacion se
encuentran Pressman y Wildavsky (1993), Smith (1973), Lazin (1973), Bunker (1972), Derthick (1972), Gross (1971),
Dolbeare y Hammond (1971), Jones (1970), Gergen (1968) y Drod (1968), los cuales en sus obras hacen alusién implicita a
la nocién de la implementacion, difiriendo unas de otras y siendo incompatibles en la mayoria de los casos. Ver Van Meter,
Donald S. y Carl E. Van Horn. Op. Cit. pag. 99.
8 |bidem, pag. 99-100.
% Mény, Yves y Thoenig Jean-Claude. Op. Cit., pag. 391.
% Goffin, Charles. Op. Cit. pag. 4.
% gabatier, Paul A. y Mazmanian, Daniel A. La implementacién de la politica publica: un marco de analisis.En, Aguilar
Villanueva, Luis (ed.). Op. Cit. pag. 329.
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elementos, estos son; el establecimiento explicito de metas y objetivos, la promulgacion
de la legislacion y la asignacién de fondos.

Por su parte Van Meter y Van Horn argumentan que a pesar de la gran cantidad de
informacion que se ha aportado al campo de la implementacion, la contribucion de tales
estudios es limitada debido a la carencia de una perspectiva tedrica propia para esta
etapa particular, no existiendo como tal, un marco teérico en relacion con el cual pueda
examinarse la implementacion de las mismas. Por eso, dichos autores objetan que,

“El punto de partida mas apropiado para la elaboracién de nuestro marco teorico, es
la politica misma que establece los objetivos y las metas. Es aqui donde comienza el
proceso de implementacion. Siguiendo a Lowi (1964) y a Froman (1968), entendemos
gue el proceso de implementacién variard de acuerdo con las caracteristicas de la
politica a ponerse en practica. A diferentes tipos de decision, corresponderan
determinados procesos, estructuras y relaciones entre los factores que influyen en la
ejecucion de la politica pl’Jinca.”91

Con base en ello, los mismos autores hacen una clasificacion de las politicas publicas de
acuerdo a dos caracteristicas distintivas; “1) la magnitud del cambio requerido y 2) el
grado de consenso en torno a las metas por parte de los participantes en el proceso de
implementacion.”® Cada una de estas caracteristicas puede medirse en su
desenvolvimiento conforme a ciertos parametros, lo que puede ayudar a determinar el
éxito o fracaso de cierta politica publica.

Por ejemplo, si se toma en cuenta que la ejecucion de una politica estara condicionada
por el grado en que difiera de las anteriores, es decir, si se toma como parametro a éstas,
los cambios pueden ser drasticos o graduales. Ahora bien, varios autores coinciden en
que los cambios graduales y acumulativos producen mayores respuestas positivas que
los cambios drasticos. Asimismo, se sugiere que es mas probable que la implementacién
tenga mayores posibilidades de éxito cuando no se le exige a la dependencia publica
responsable alguna reorganizacién drastica respecto a las estructuras y procedimientos
administrativos vigentes.*?

Por lo que respecta al grado de conflicto o0 consenso en torno a los objetivos y metas
establecidos, estos autores argumentan que mientras exista mayor participacion mayor
sera la probabilidad de éxito de la politica, en tanto que habra un mayor grado de
compromiso por parte de todos los involucrados al sentirse participes de las decisiones,
existiendo poca resistencia al cambio, sin embargo, el consenso respecto a las metas
sera mas bajo.”**

Se puede constatar que estos son algunos de los factores que influyen en la
implementacion de la politica para su éxito o fracaso y la combinacion de estos dos
rasgos producird un determinado tipo de politica u otro. Aun cuando lo ideal seria lograr
grandes cambios con consensos altos en torno a las metas, lo cierto es que la

" Van Meter y Van Horn. Op. Cit., pag. 112.
°2 |dem.
% dem.
% Ibidem. pag. 114.
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implementacién de cierta politica, como bien lo mencionan Van Meter y Van Horn, tendra
mas éxito cuando solo se requieren de cambios marginales y el consenso de los actores
responsables respecto a las metas, sea alto.®® Asi, en la mayoria de los casos, un buen
desempenio de la politica es una condicién necesaria pero no suficiente para la obtencién
de resultados finales positivos de la politica; la negociacion, el consenso en las metas y la
legitimidad son otros de los parametros que pueden coadyuvar a su éxito.

Por consiguiente, para valorar el desempefio de una politica es necesario contar con
ciertos parametros que permitan calificar las acciones establecidas. Las metas son en
primera instancia los principales elementos que pueden ayudar a medir el éxito o fracaso,
pues es con base en ellos que se puede conocer el grado en que fueron cumplidos los
objetivos establecidos en las normas y estandares.

Pero no sélo se deben de tomar en cuenta factores internos de la organizacién encargada
de la implementacion (tipo de organizacion, relaciones de mando, tipo de comunicacién
interna, el cumplimiento de los reglamentos, manuales de procedimientos de operacion o
cualquier tipo de normatividad, o la cultura interna), ya que también es imprescindible
conocer los factores externos que influyen en modificar los objetivos y metas que se
habian establecido, ya que recordemos que una organizacion es un sistema el cual recibe
estimulos del exterior que influye en el desempefio de éstas. De tal suerte, que los
factores externos ayudaran a conocer el impacto de cierta politica. Y por supuesto,
tampoco se debe descontextualizar a éstas desde el &mbito institucional y politico.

Se concluye que la implementacion es un proceso dinamico y su estudio permite
comprender cémo una organizacion conjunta los recursos disponibles (humanos,
materiales y financieros) y despliega sus dispositivos para cumplir con los objetivos y
metas establecidos en la politica. A través de la puesta en marcha de la politica publica
es cuando se pueden observar los factores que no habian sido considerados durante la
etapa de disefio y las problematicas generadas, asi como también, se convierte en un
campo fértil para retomar elementos que ayuden a mejorarla.

1.3.4. Laevaluacion.

La evaluacion de las politicas publicas es una de las fases mas estudiadas, pero también
es la que menos ha logrado unificar un conjunto de principios debido a la diversidad de
respuestas que se pueden lograr con la aplicacion de las mismas. La importancia de la
evaluacion radica en su caracter preventivo y correctivo ya que brinda las oportunidades
para que éstas mejoren, se corrijan y ajusten en el proceso de retroalimentacion gracias a
la informacién generada. Debido a esa caracteristica, la evaluacion es un marco de
referencia a través del cual la sociedad se formara un juicio sobre el desempefio de la
accion gubernamental, ya sea positivo o negativo.

% |bidem. pag. 116.
34



La evaluacion es una etapa que puede situarse en cualquier momento de la politica
publica y no necesariamente al término de ésta. En todo instante los ojos de la opinion
publica estdn sobre el desempefio de las acciones del gobierno para cumplir con los
objetivos y metas planteados. Por ello, cabe decir que la evaluacion no es propia de los
analistas o de la gente especializada, ni mucho menos una tarea que corresponda
exclusivamente a los responsables de su aplicacion. Finalmente, es la sociedad la que
juzgara la actuacion del gobierno, con su voto de recompensa o castigo; la evaluacion es
una forma de control de la sociedad hacia la autoridad y sus gobernantes, teniendo asi un
valor politico, ademas de técnico y social.

Es por ello que no debe delimitarse a una evaluacion de caracter administrativo, procesal
o técnico. El impacto que la politica publica genera es fundamental para medir el éxito de
la misma, como lo pueden ser al igual, la valoracion de los procesos y el cumplimiento de
las metas y objetivos, esto nunca debe perderse de vista. Asi, existen diferentes factores
que se tienen que considerar en una evaluacion para que sea integral y completa, los
cuales van desde la revision de los proyectos y el grado de cumplimiento de las metas y
objetivos, el apego a la normatividad y legislacién vigente, el estudio de la organizacién y
su dindmica interna, el grado de participacion y disposicion de los actores involucrados,
pero también el impacto social, politico, econémico y cultural.

Yves Meny y Thoenig conciben como evaluacion, “aquella accibn que consiste en
identificar y medir los efectos propios de una accidn, es pues, un juicio hecho sobre un
dato con referencia a un valor”®® De acuerdo con estos autores, la evaluacion es un
andlisis, la valoracién de algun evento o algun punto siempre con referencia a algo que lo
pueda medir, de tal suerte que “evaluar una politica publica es apreciar los efectos
atribuibles a una intervencién gubernamental en un campo especifico de la vida social y el
entorno fisico”.’” Por su parte Howard E. Freeman, le da una connotacién mas

exacerbada al decir que,

“la evaluacion se puede considerar como una respuesta al esfuerzo de encaminarse
hacia un mundo perfecto; los multiples problemas actuales y anticipados en los
campos humanos y social, y la gran presién para disefiar, ejecutar y depurar diversos
programas %ue los reduzcan y controlen, son el objetivo fundamental de la
evaluacion”.’

Sea cual fuese la carga que se le ha dado, asi como la importancia asumida por parte de
los responsables de la implementacion y los disefiadores de las politicas para integrar los
cambios necesarios durante el proceso de la politica publica, es indudable que la
evaluacién mantiene un caracter constructivista y positiva que permite tomar acciones para
corregir las deficiencias encontradas.

% Meny Yves y Thoenig Jean-Claude. “La evaluacion”, en Las politicas publicas. Tr. Francisco Morata. Editorial Ariel,
Barcelona, 1992, pag. 194-195.
7 |bidem. P4g. 195.
% Howard E. Freeman. Evaluacion, una aproximacion sistematica. Edit. Trillas, México, pag. 72.
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De esta forma, se pretende ir méas alla de la concepcién tradicional de evaluacion®® que si
bien, es un aspecto central para obtener resultados tangibles en una primera aproximacion
hacia el cumplimiento de metas y objetivos establecidos, se puede correr el riesgo de que
la evaluacion se reduzca Unicamente a un andlisis costo beneficio o de los procesos,
desconociendo el impacto social, politico y econémico que puede generar.

De acuerdo a Victor Peresgrovas, existen tres tipos de evaluacién con base en los
enfoques propuestos por Duglas Togerson para el andlisis de las politicas, los cuales son:
“a) evaluaciébn de metas; b) evaluacion de impacto y c) evaluacion de procesos o
formativa.” *%°

La primera de ellas hace referencia a la medicién de los logros de la politica en funcion de
las metas inicialmente planteadas y se sitda al final del proceso, pues es ese momento
donde se puede contrastar lo programado y lo alcanzado. Es un enfoque mas cuantitativo
y con fines técnicos para mejorar la toma de decisiones y la reprogramacion de acciones.
De esta forma, mencionan los autores, se puede medir el desempefio, pero desconocer
sus efectos.’® Este tipo de evaluacién por lo regular corresponde a la realizada por la
misma organizacion que se encarga de implementar la politica. Es una evaluacion
meramente cualitativa debido a que sélo mide el cumplimiento de indicadores.

La evaluacion de impacto a su vez, pone énfasis en el contexto, la historia y la
complejidad de la vida politica, elementos ignorados en la evaluaciéon de metas; estudia
los efectos que se hayan producido en una poblacidn, regién o una situacion determinada,
como consecuencia de la ejecucion de cierta politica. Este segundo enfoque, se centra en
analizar y establecer las relaciones de causalidad existentes entre las acciones de la
politica y las condiciones generadas por su aplicacion, por lo que puede ser considerado
como un enfoque “cuanticualificativo”.’® Por lo general, este tipo de evaluacion la realiza
alguna otra instancia que no implementa la politica directamente sino que puede ser otra
institucion gubernamental, alguna institucion académica o algin organismo internacional.

Mientras que la evaluacion de procesos o evaluacion formativa, parte de la nocion de que
la teoria y la practica del andlisis de las politicas surge desde de las decisiones politicas.
Se pone énfasis en la cobertura del programa, el seguimiento a los procesos que se estan
realizando en el interior, asi como el grado en que las acciones estan llegando a la
poblacion objetivo, tratando de hacer participes a éstos en la propia evaluacién.'® Por
ello, quienes realizan este tipo de evaluacién son las propias organizaciones sociales.

% “proceso que implica el uso de métodos cientificos y técnicos para medir el grado de ejecucién y por tanto, de los
resultados de los programas o politicas gubernamentales en referencia al proceso de toma de decisiones”. Martinez
Zamorano, Luis M. Evaluacién de las politicas publicas del DF. (1997-2000). Dirigidas a la contaminacion del aire en la
ZMVM. Tesis de licenciatura. UNAM, FCPyS, 2004, pag. 31.
1% peresgrovas V, Reyes C, Pérez R, Martinez R, Arreola A. De las metas a los procesos: la evaluacion de proyectos de
desarrollo rural exitosos en el area del Corredor Biol6gico Mesoamericano-Chiapas. Revista de Geografia Agricola, 2009,
pp. 51-64. Recuperado el 15 de marzo de 2016 de: http://redalyc.org/articulo.0a?id=75712192005.
19 |hidem. pag. 53.
192 |hidem. pags. 53-54.
1% |hidem. pag. 54.
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La novedad de este Ultimo tipo de evaluacion, radica en que ésta se realiza paralelamente
al desarrollo de la politica y no expost como en los dos casos anteriores, por lo cual es
mas propenso a que se corrijan las fallas que se vayan encontrando sin necesidad de
esperar al final del proceso. Asimismo, se resalta el caracter participativo para su
elaboracion, ya que se incluye a la poblacion involucrada para favorecer la autoevaluacion
y el aprendizaje socia, por lo cual utiliza métodos cuantitativos como cualitativos, aunque
con mayor énfasis éstos ultimos.

Hasta aqui cabe hacer una precision entre la evaluaciéon “ex ante o a priori y ex posteriori
0 a posteriori” propuesta por Yves Meny y Jean C. Thoenig, la primera de ellas es
prospectiva y se utiliza como elemento de ayuda cuando existen diversas opciones.
Mientras que la segunda, surge una vez que los impactos de una politica publica ya han
sido generados, para comprender lo que ha pasado, de tal suerte que tiene un caracter
retrospectivo.'®

La evaluacion ejerce una funcién de conocimiento, toda vez que la implementacién de la
politica puede generar efectos mdltiples y no contemplados en la etapa su disefio. La
evaluacién arroja informacion en tiempo real de lo que estd sucediendo en la
implementacion, ofreciendo oportunidades de mejora, crecimiento y redisefio. Vista de
esta manera, la informacion genera un impacto positivo.

Entonces, a la evaluacién hay que reconocerla como un proceso de aprendizaje continuo
y permanente, cuya importancia radica en el papel que la informaciéon desempefia. Por
ello, no existen experiencias universales de evaluacion, pues lo que es Util en una politica
no se puede aplicar de igual forma en otra. Sin embargo, su utilidad radica en la
capacidad de aprendizaje para mejorar la retroalimentacion, corrigiendo los errores.

1.4. Gobernar desde las politicas publicas.

Una vez que se ha analizado el origen y desarrollo de las politicas publicas, los
principales enfoques que explican la relacién entre éstas y el Estado, asi como cada una
de las etapas que las constituyen, conviene hacer una aclaracién respecto de las
implicaciones que tienen estas herramientas para el gobierno'® y la administracién
publica'®, las cuales se mencionan a continuacién, toda vez que se considera
fundamental para detallar su relacién con el turismo.

104

Yves Meny y Jean Claude Thoenig. Op. Cit, pag. 204.

105 «E| Gobierno es el Poder supremo considerado en su impulso y accion para ordenar y proteger a la sociedad, y la
Administracion constituye el servicio general o el agregado de medios y el sistema organizado para transmitir y hacer eficaz
el impulso del Gobierno y para regularizar la accién legal de las entidades locales. De modo que administrando es como se
gobierna.” Olivan, Alejandro. Idea general de la administracion. En Revista de Administracién Publica, Instituto Nacional de
Administracion Publica, México, 1982, pag. 105.

196 «| 3 administracion publica: es una potencia que ordena, corrige y mejora cuanto existe, y da una direccion mas
conveniente a los seres organizados y a las cosas [...] Instituida para velar en la ciudad sobre las personas y bienes en sus
relaciones publicas y hacerlos concurrir a la comun utilidad, es el gobierno de la comunidad en su accién ejecutiva directa
de aplicacion. Pasiva como voluntad determinante que es la ley, es activa como ejecucion determinada. La ejecucién de las
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Uno de los principales desafios para los paises demaocraticos es la busqueda de nuevas
formas de relacion entre el gobierno y la sociedad, para que ésta ultima rebase el plano
de la participacion politica restringida a la eleccidon de sus gobernantes y se involucre en
mayor grado, al ejercicio mismo de la gestion publica; ya que si bien es cierto, la
democracia representativa ha tenido grandes alcances en las UGltimas décadas, es
indudable que en el contexto actual, caracterizado por una sociedad mas demandante,
participativa y plural, se ha debatié la necesidad de transitar hacia una verdadera
democracia participativa.

En este contexto, las politicas publicas constituyen mecanismos efectivos para contribuir a
consolidar una democracia de esa indole, pues en la medida que reconocen la
importancia de la participacién y representacion de los sectores externos al gobierno,
aseguran una mayor eficiencia y legitimidad en el desempefio de la accién publica, en
tanto que las politicas publicas se rigen por la horizontalidad, por integrar las opiniones y
la participacion de los ciudadanos organizados, por la busqueda de consensos entre los
diversos actores de la vida social, por ser cursos de accion tendientes a resolver
problemas publicos basados en la cooperacién y coordinacion a favor de los ciudadanos,
constituyéndose asi, en estrategias mas plurales para gobernar.

Las politicas publicas son un factor importante para conocer el desempefio de los
gobiernos y la administracion publica en la construcciéon de un pais democrético, puesto
que a través de ellas, se aprecia como realiza su tarea el gobierno -ya que su ejercicio
debe estar sujeto a escrutinio publico- y como la administracion publica traduce en
acciones eficientes y eficaces sus politicas en la solucion de los problemas publicos, lo
que implica también volver transparente su actuar, rendir cuenta de sus acciones de cara
a la sociedad y hacer un uso eficiente de los recursos publicos, esta Ultima condicion
necesaria, en tanto que la administracion publica trabaja con recursos escasos frente a
una gama compleja de asuntos publicos.*”’

Este caracter racional de las politicas publicas derivado del uso de técnicas, métodos y
criterios cientificos, asi como su tendencia proclive al orden, lo manejable, la causalidad, y
el control, elementos todos ellos que engloban la blsqueda de la eficiencia de la politica
publica, constituye una de sus principales caracteristicas que no deja a dudas lo
fundamental de estas herramientas en la vida moderna.

Sobre todo, si se tiene en consideracion que los problemas publicos no pueden confinarse
para su tratamiento a un tiempo y espacio suspendidos, desligados del contexto que los
engloba, sin considerar sus interrelaciones con el ambito regional, nacional e
internacional, puesto que la globalizacion ha permeado en las diferentes estructuras de la

leyes de interés general es su verdadera atribucién.” Bonnin, Charles-Jean B. Principios de administracién publica. Eliane
Cazenave Tapie (Tr.), Compilacion y estudio Introductorio de Omar Guerrero. Fondo de Cultura Econémica, México, 2004,
pég. 381.

197 4| os asuntos publicos pueden definirse como un conjunto de necesidades, prerrogativas, expectativas y realizaciones
que son canalizadas por reglas comunes, a fin de asegurar que la convivencia social se reafirme de acuerdo a la estabilidad
y desarrollo compartido.” Uvalle Berrones, Ricardo. “Estado, gobierno y politicas publicas”, En Mauricio Merino (coord.)
Diploma Nacional en Politica Publica y Gobierno Local. Ed. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica,
México, 1996, pag. 15.
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sociedad volviendo mas compleja la realidad, lo cual hace indispensable la racionalidad y
la tecnologia que proporcionan las politicas publicas para una mejor comprension de la
vida social, partiendo de modelos causales hacia un tratamiento mas integral y
multidisciplinario de los problemas publicos.'%

Este caracter racional no debe ser el Unico que persiga la utilidad de las politicas publicas,
pues si los gobiernos y la administracion publica enfocan la eficiencia y eficacia de sus
acciones como sus fines ultimos, se apartarian de su propia razon de ser, convirtiéndose
en un pragmatismo desbordado de politicas particulares y desvinculadas unas de otras,
sin articulacién y con el riesgo de desviar las atribuciones directivas del gobierno y la
administracion puablica en relacion con los fines del Estado. Al respecto, Aguilar Villanueva
refiere;

“Los ejercicios centrados de analisis y evaluacion de PP [politica publica], que se
interesan soélo en estructurar el asunto particular que captura su atencién o en medir
el desempenio particular de un programa, han dejado de contribuir a la unidad de la
accion directiva del gobierno, justamente cuando hoy se cuestiona agriamente al
Estado contemporaneo por su desarticulacion, fragmentacion, pulverizacién y adn
contradiccion interna entro los cientos o miles de organismos, leyes, programas,
proyectos que no forman una unidad, que se mueven en diversas y hasta opuestas
direcciolgges y que, por ende, restan al gobierno capacidad y eficacia de conduccion
social.”

En la actualidad es un lugar comun referir a toda accion de gobierno como politica
publica. Esto por si sélo no evidencia alguna problematica, la cuestién radica en que al
momento de abordar las cuestiones sociales desde angulos muy focalizados y centrarse
Unicamente en el componente tecnoldgico y racionalista como condiciones basicas para la
eficiencia,™° paraddjicamente dichas herramientas se desligan de su carécter publico y
humanista, esto por la fragmentacion y el afan desmedido hacia el Unico desempefio de
los programas.

En ese sentido, hay que recordar que el gobierno hace referencia a la forma en que se
dirige o conduce una sociedad politicamente organizada por un conjunto de instituciones,
las cuales poseen un poder de mando legal para orientarla hacia la consecucion de los
fines del Estado, de tal suerte que, el gobierno constituye el centro desde el cual se ejerce
el poder politico, o propiamente dicho, “el nicleo central de una comunidad politica”.***
Empero, como ya se hizo referencia, el gobierno no puede estar desligado de los propios

fines del Estado, de tal suerte, que el gobierno es el medio que relaciona a la sociedad

198 «| 3 categoria de problemas publicos es resultado de procesos cognoscitivos, es decir, son formulaciones para ordenar
informacién factual y empirica de ese modo trabajar en un determinado rigor a través de construcciones légicas y
conceptuales.” idem.
199 Aguilar Villanueva, Luis F. Politica Pablica... Op. Cit. pag. 56-57.
10 «E| concepto técnico de eficacia-eficiencia resulta fundamental y correcto, pero es limitado o insuficiente en los asuntos
publicos y de gobierno, puesto que la eficacia gubernamental incluye los componentes técnicos o de indole causal, pero
también los componentes legales y politicos, que son de indole valorativa.” Aguilar Villanueva, Luis F. Politica publica...Op.
Cit., pag. 53.
" Arbés, Xavier y Salvador Giner. La gobernabilidad. Ciudadania y democracia en la encrucijada mundial. Editorial Siglo
XXI de Espafa Editores, S. A., Espafia, 1993, pag. 4.
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con aquel, a través de instituciones, como la administracion puablica, en la basqueda de un
bienestar general.*?

El gobierno debe asegurar el bienestar general, regular los conflictos surgidos en el seno
de la sociedad y darle conduccién a ésta, pero siempre desde el sentido de lo publico, el
cual no se restringe Unicamente al gobierno y sus instituciones, sino al espacio donde se
desenvuelve la vida social y trasciende los particularismos sin establecer preferencias, de
modo que la funcion del gobierno, es hacer frente a los problemas sociales pero desde un
marco de convivencia, de cooperacion, de coordinacion e inclusion.

Se puede aseverar que la sociedad es quien otorga atribuciones al gobierno, quién lo
faculta para actuar, empero, el gobierno debe trabajar por y para la ciudadania. De esta
forma, el gobierno se justifica por ejercer una autoridad politica en aras de la proteccion y
direccién de su comunidad, y su existencia en la actualidad depende de la efectividad de
sus acciones, aunque va mas alla de éstas. Ahi es justo el punto dénde se relaciona la
racionalidad de las politicas publicas y la legitimidad de las acciones del gobierno, por lo
cual no debe ser descuidado este aspecto. Inclusive, varios autores no dejan de
manifestar que todo gobierno democratico estd basado en dos condiciones esenciales
para perpetuar su existencia, a saber, la legitimidad y la eficiencia.**

Las politicas publicas deben mirarse desde su relacién con el marco politico e institucional
en las que se encuentran imbricadas y no solamente en el puro aspecto técnico, esto es,
concebirlas también desde los valores publicos y su contribucion a la accion directiva de
los gobiernos.*** Gobernar por politicas publicas va mas alla de un abordaje de la vida
social meramente mecanicista.

Aguilar Villanueva hacia referencia a un “gobernar por politicas publicas™'®> desde los
afios noventa con la publicacion de su “Estudio Introductorio”, para referir al ejercicio
democrético de los gobiernos en un contexto de pluralidad e inclusion y posteriormente,
puntualizaria que esta forma de gobernar se diferencia de aquella que encuentra su
fundamento los planes de desarrollo,**° practica que se institucionalizé en nuestro pais en
la década de los ochenta y que segun el mismo autor, se basa en la existencia de un
gobierno autoritario que reclama para si el control del desarrollo econémico y social del
pais.'!’

12 «E| jdeal de las formas de gobierno es realizar el interés general, el bien publico o el bien comun de una sociedad.” Serra

Rojas, Andrés. Ciencia Politica. Editorial Porrtia, México, 1978, pag. 578.

13 Arbos, Xavier y Salvador Giner. Op. Cit., pag. 5.

14 “Desde su origen, PP [politica publica] articula institucionalidad y ciencia-tecnologia. Lamentablemente mucha

produccion y docencia, por varias razones, han favorecido una orientacién que ve la PP [politica publica] como un analisis

Unica o primordialmente técnico o econémico, desarticulado de la naturaleza politico-institucional del proceso de gobernar y

del sistema politico-administrativo que lo enmarca.” Aguilar Villanueva, Luis. Politica Publica, pag. 28.

1% «Gobernar de acuerdo con politica publica significa incorporar la opinién, la participacion, la corresponsabilidad, el dinero

de los ciudadanos, es decir, de los contribuyentes fiscales y autores politicos auténomos y, a causa de ellos, ni pasivos ni

unanimes”. Ibidem. 33

18 « 3 propuesta del ‘gobierno por politicas’ cuestioné al ‘gobierno por planes’, que paraddjicamente habia reaparecido en

el pais en los ochenta y se habia convertido en norma constitucional.” Ibidem, pag. 27.

17 «3in embargo, el plan significaba una puesta al dia del dirigismo econémico del gobierno y una reconstruccion de la

presidencia como el agente central de la “rectoria del desarrollo nacional”, que dejaba poco espacio al ejercicio de las

libertades econdmicas del ciudadano [...]. El gobierno por planes mantenia asimismo un tono autoritario, al suponer que las
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El gobierno por politicas publicas reconoce que los ciudadanos buscan ser integrados a la
accion publica. Ademas, se comprende que los problemas publicos rebasan la capacidad
de respuesta del gobierno y que es necesaria la cooperacion y corresponsabilidad; los
valores democréticos salen a la luz en esta forma de gobernar, puesto que las decisiones
unanimes, verticales y autoritarias ya no tienen cabida ante una sociedad mas exigente y
que en todo momento estd evaluando al gobierno, sus instituciones y sus acciones, la
ciudadania organizada proporciona asi, la existencia de contrapesos al poder politico.

No implica poner a discusion el papel del Estado y sus instituciones, sino al contrario,
revalorarlas y reconocer su caracter humanista y publico, pues estas responden a la
ciudadania. Gobernar por medio de politicas publicas significa revalorar el espacio
publico, de tal suerte que, el gobierno y la administracién publica atiendan los problemas
surgidos en el seno de la sociedad desde un marco de innovacion, lo cual reditia en una
mayor fortaleza institucional. Al respecto el Dr. Ricardo Uvalle Berrones menciona:

“Tanto la administracion publica como el propio gobierno pueden resultar favorecidos
con la aplicacién de politicas publicas. Si la administracion publica es la casa del
ciudadano y la institucion que da forma al hogar comun que es la vida publica, su
trato con la sociedad seria mas sensible, humano y amplio. Se romperia asi la coraza
de lo administrativo, dado en lo fundamental por el mero cuidado de los recursos, la
observancia de la ‘normatividad’ y el cumplimiento formalista y a veces
deshumanizado de los procedimientos. Con las politicas publicas, la administracion
publica puede recuperar su contenido social y humanista, dado que contribuiria en
razon de sus tareas sustantivas, al desarrollo de la vida individual y colectiva.”**®

Las politicas publicas contribuyen a un marco de gobernanza,'*® ya que conllevan una
coordinacién y colaboracion entre los actores publicos, sociales y privados en el
tratamiento y resolucion de problemas. Existe una dispersion del poder politico y un
surgimiento de nuevas formas de gobernar diferentes a la tradicional basado en la
interaccion de los actores publicos y privados en los procesos de gobierno, asi como a la
necesidad de reconfigurar los aparatos publiadministrativos. Inclusive, no sélo se habla de
las contribuciones de las politicas publicas a la gobernanza, sino que se alude a una
“‘nueva gobernanza”, como un nuevo modelo de gobernar, basado en redes y
asociaciones publico-privado;

“La ‘nueva gobernanza’ es descrita como un cambio del modo jerarquico de
gobernar mediante mando y control hacia uno més descentralizado, horizontal,
interdependiente, relacional, interactivo, participativo, en red, en el que los actores
publicos y privados, gubernamentales y sociales, practican formas de didlogo y
negociacion para ajustar sus intereses, conciliar sus diferencias y acordar los
objetivos y futuros preferidos de la sociedad, que seran el marco de referencia para

acciones de las organizaciones y personas en el plano econémico y social eran susceptibles de ser planificadas, se les
podia y debia imponer prioridades, objetivos, areas, instrumentos.” idem.
18 Yvalle Berrones, Ricardo. “Estado, gobierno y politicas publicas...” Op. Cit. pag. 25.
1% “En tanto se trata de una categoria de uso relativamente reciente, existen varias definiciones de gobernanza. Una de
ellas es de su principal introductora, Renate Mayntz, quien sefiala que ‘actualmente se recurre a governance sobre todo
para indicar un nuevo estilo de gobierno, distinto del modelo del control jerarquico y caracterizado por un mayor grado de
cooperacion y por la interaccién entre el Estado y los actores no estatales al interior de redes decisionales mixtas entre lo
publico y lo privado’ (“Nuevos desafios de la teoria del Governance”, Instituciones y Desarrollo, Barcelona, IGG, noviembre
de 2000).” Canto Chac, Manuel. Gobernanza y participacion ciudadana en las politicas publicas frente al reto del desarrollo.
Politica y Cultura, no. 30, UAM-Xochimilco, México, 2008, pag. 15.

41



elaborar las politicas, prestar los servicios publicos de beneficio social y decidir
proyectos de inversién crucial para la viabilidad y prosperidad de la sociedad.”*?

Independientemente de los términos de gobernanza o nueva gobernanza, es indiscutible
que la relacion entre gobierno y sociedad sigue modificandose bajo principios
democraticos, para transitar hacia gobiernos colaborativos en la atencién de los asuntos
publicos desde esquemas de cooperacién, corresponsabilidad, inclusion y coordinacion.

Por ello, los beneficios que puede traer consigo el gobernar por medio de politicas
publicas son varios e indiscutibles, como ya se pudo observar, quiz4 dos de los puntos
basicos son la relacion eficiencia-eficacia y la legitimidad, aspectos esenciales en su
concepcion.

En sus términos mas coloquiales la eficiencia en la administraciéon puablica alude a que
toda accién debe realizarse de tal manera que lo que se haga se realicen de la mejor
forma, a fin de que los recursos sean aplicados lo mas racional posible, por su parte, la
eficacia alude al cumplimiento de los objetivos, y no necesariamente requiere de la
eficacia como condicion indispensable, por lo cual, en el contexto de la administracion
publica siempre es preferible mantener estos dos elementos se vean como parte de una
relacion insoslayable.

Pero esta condicién de relacion eficiencia-efectividad se encuentra estrechamente ligado
por la legitimidad de toda politica publica; en la experiencia mexicana en los ultimos afios
ha quedado comprobado que aun cuando una politica se encuentre disefiada bajo
parametros de racionalidad, tecnologia, coherencia, sino cuenta con la aprobacién de la
ciudadania, puede encontrar dificultades para su implementacién, esto como
consecuencia de la organizacion y presion de la ciudadania ante lo que considera una
accion ilegitima en su contexto.

La legitimidad de las politicas publicas encuentra sustento, entre otros aspectos, en el
grado de participacion de los ciudadanos en la hechura e implementacion de una politica
que afecte de manera inmediata su entorno, pues en la medida que los ciudadanos se
involucran de forma activa y directa en los procesos de gobierno, el Estado le devuelve su
condicién y caracter de publico al gobierno y la administracion, de tal suerte, que el grado
de consenso respecto a las acciones derivadas de esa colaboracion pueden contribuir a
un clima mas receptivo y aprobatorio para el despliegue de una politica publica y que
existan elementos certeros que permitan dar la solucién al problema.

El grado de participacion ciudadana en la construccién e implementacion de estas
herramientas se puede apreciar por los mecanismos y canales de participacion que
existen para incorporar la experiencia ciudadana a la vida publica y darle causa en su
actuar. Asimismo, la rendicion de cuentas y cultura de transparencia también son
elementos que inciden a la legitimidad de las politicas publicas, pues en cuanto mayor
informada este la ciudadania de las acciones mayor confianza tendra en las instituciones.

120 Aguilar Villanueva, Luis F. Politica Publica... Op. Cit., pag. 58.
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CAPITULO 2

LAS IMPLICACIONES DEL TURISMO CULTURAL EN LA VIDA
MODERNA 'Y SU IMPULSO

El Estado mexicano cuenta con atribuciones para regular el sector turistico, disponiendo
de un sector encargado para implementar acciones y politicas en la materia. En el
presente capitulo se aborda de manera concreta el &mbito del turismo cultural, haciendo
un recuento del desarrollo del turismo a nivel mundial, sus elementos y tipologia;
posteriormente, se analiza la relacion entre turismo cultural y desarrollo local y finalmente,
se refieren las primeras acciones que el gobierno mexicano ha implementado al respecto.

Para analizar el impacto y resultados del programa, es fundamental tener presentes las
implicaciones del turismo cultural desde una referencia teoria, que permita dar pauta para
reconocer los aciertos o retos del programa referido o los ajustes pertinentes, de ahi la
trascendencia del presente capitulo.

2.1. Antecedentes de turismo en el contexto mundial.

El turismo en la actualidad es uno de los sectores econdmicos con mayor crecimiento y
dinamismo a nivel mundial, lo cual lo convierte en uno de los principales ejes de desarrollo
econémico y una fuente importante de ingresos para varios paises. Las repercusiones del
turismo se aprecian en varios ambitos no sélo el econémico, por ejemplo, también sus
efectos impactan en lo cultural, social, politico, tecnol6gico y el medio ambiente. Esto lo
convierte en una actividad primordial para los gobiernos, en tanto que, a través de su
impulso, regulacion y control, se busca crear y consolidar destinos turisticos competitivos
y diversificados en un mercado cada vez mas demandante de estos servicios.

Los efectos positivos del turismo son innegables, sobre todo en el aspecto econémico al
aumentar el producto interno bruto y contribuir a la generaciéon de empleos; creacién de
infraestructura y servicios relacionados con el turismo; favorecimiento del intercambio
cultural y el respeto a distintas formas de vida; asimismo, coadyuva a la conservacion y
preservacion del patrimonio cultural y los recursos naturales.

Pero también se visualizan efectos negativos, en materia ecolégica y cultural, tales como
la generacién de toneladas de basura, mayor demanda de agua potable, la construccion
descontrolada en los destinos turisticos y alteracién de las estructuras sociales. Aun asi,
en mayor medida mas paises han adecuado sus marcos legales para colocar al turismo
en un eje central de su desarrollo.
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El turismo como hoy se conoce es el resultado de un largo proceso que ha tenido esta
actividad a lo largo de la historia, sin embargo, es hasta después de la segunda mitad del
siglo XX cuando se masifica su oferta y cuando los Estados realizan acciones directas
que influyen en su crecimiento, junto con el desarrollo de las telecomunicaciones, la baja
de los costos en transportes o la reduccion de las jornadas laborales.

La humanidad siempre se ha desplazado geograficamente por el mundo, aunque las
causas son de diversa indole. La caracteristica particular del turista es que sale a explorar
el mundo de manera voluntaria, a conocer otros paises y vivir otras experiencias, pero
s6lo como una situacion temporal no como un estado permanente. La connotacion de
tour*** implica un regreso al origen de partida, un retorno; el turista vuelve a su pais o
lugar de residencia, del cual se separd por un tiempo de manera voluntaria y por motivos
recreativos, de placer, o por lo menos, no derivados de presion o cohesion.

La Organizacién Mundial del Turismo (OMT), organismo internacional cuyo propésito
fundamental es promover el turismo a nivel mundial, asume que el turismo “comprende
las actividades que realizan las personas durante sus viajes y estancias en lugares
distintos al de su entorno habitual, por un periodo consecutivo inferior a un afio y mayor a
un dia, con fines de ocio, por negocios o por otros motivos.”*?* Para hablar propiamente
de turismo, un primer elemento consiste en pernoctar por lo menos una noche en un lugar
diferente al de residencia.

En la historia de la humanidad los viajes siempre han existido, sin embargo, en los
tiempos méas antiguos no existia una connotacion propiamente de turismo, pero si se
apreciaban varios de los elementos que hoy son caracteristicos de este campo. Por
ejemplo, en la antigua Grecia se sabe de viajes con motivo de asistir a los Juegos
Olimpicos, donde los participantes y espectadores solicitaban servicios de alojamiento y
alimentos. Los romanos visitaban templos y santuarios, asistian a festividades o
concurrian a bafios termales. Aunque en un principio los viajes se remontaban mas a
motivos de comercio militar, o por motivos politicos, ciertos romanos con rigueza viajan a
los balnearios de Gracia y Egipto con propésitos de turismo.*?

Durante la Edad Media surgen los viajes relacionados a peregrinaciones religiosas,
aunque ya habian existido anteriormente ese tipo de viajes, no habian sido de tal
magnitud como en los de esta época. Esto obligd a la creacion de mesones o estancias
que incluian ciertos servicios. Se hacian viajes en grupos por motivos religiosos para
visitar lugares considerados sagrados y se hace incluso referencias a guias de viajeros,
las cudles contaban con informacién detallada de los lugares que se visitarian y el tipo de

121 | a palabra “turismo” deriva del francés tour que significa dar vuelta, girar; “Remontandonos a la etimologia de la palabra

encontramos que proviene de la palabra francesa “tour”, esta se desprende del verbo latin tornare, que se asocia a la idea
de “giro, de viaje circular y de vuelta al punto de partida.” Vera Cruz, Laura. El turismo cultural en México: alternativas para
el desarrollo sustentable local. Tesis de licenciatura, UNAM, FCPyS, México, 2012, pag. 13.
122 EUROSTAT-OCD-OMT. Cuenta satélite de turismo (CST): Recomendaciones sobre el marco conceptual. Serie ISBN 92-
1-361205-2, Luxemburgo, 2001, pag. 14.
128 Guerrero Gonzalez, Perla Elizabeth y José R. Ramos Mendoza. Introduccién al turismo. Grupo Editorial Patria, México,
2011, péag. 8.
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alojamiento. Dentro de estos viajes podemos considerar también las llamadas cruzadas,
que contribuyeron en gran medida al comercio y a los viajes en Europa medieval.*?*

Por su parte, el llamado descubrimiento de América, contribuyé en gran medida al
florecimiento del turismo a nivel mundial, pues con la llegada de los espafioles al
continente en 1492 inici6 una época de esplendor para las expediciones maritimas
espafolas, britanicas y portuguesas, despertandose un enorme interés por conocer el
nuevo mundo y dando paso a una nueva era en la historia de los viajes intercontinentales.

Es hasta la revolucion industrial que se origind en Europa, periodo comprendido entre
mediados del siglo XVIII y principios del XIX, cuando se crean las bases para el llamado
turismo de masas, puesto que en dicho contexto se da un desplazamiento de la mano de
obra de la agricultura a las fébricas, lo cual facilité que junto con el aumento de la riqueza,
el aumento del nivel de escolaridad de la clase media y una mayor disponibilidad del
tiempo libre, se generara una demanda de actividades respecto del turismo vacacional,
situacién que se mantuvo durante décadas.

Durante la Primera y Segunda Guerra Mundial el turismo que se venia desplegando en
gran medida, se estancé y paralizo casi por completo, recuperandose hasta finales de los
afios cuarenta del siglo pasado. Pero el avance de las comunicaciones y transportes
durante esa etapa sentaron importantes bases para su desarrollo en los afios posteriores
y su masificacién, pues basta mencionar que durante un tiempo, el turismo de elite
predominé en la década de 1950, periodo de su mayor resplandor.*?®

A partir de la segunda mitad del siglo XX el turismo internacional tuvo un crecimiento
exponencial, desarrollandose mas rapido de lo que habia hecho en toda la historia de la
humanidad, ese aumento se debié en gran medida a la liberacion de los vuelos
comerciales, bajando los precios y popularizando los viajes, de tal suerte que el nimero
de turistas increment6 de 25 millones en la década de los cincuenta a 190 millones al
finalizar el afio de 1973.*%°

En la década de los sesenta es cuando surge lo que hoy conocemos como “turismo de
masas”.*?’ Los nuevos estilos de vida, el aumento del salario, el desarrollo de las
telecomunicaciones, generaron una oferta turistica que impulsoé al sector. En esta época
se crearon mas ofertas de hoteles, restaurantes, agencias de viaje, transporte y nuevos
lugares para vacacionar, siendo los destinos de playa los mas concurridos.

2% |bidem, pag. 9-10.
2% |hidem, pag. 14.
128 |hidem, pag. 15.
27 E| llamado turismo de masas hace referencia “al flujo sostenido de grandes cantidades de turistas hacia los destinos
turisticos. Este movimiento empez6 a desarrollarse en la década de los sesenta del siglo XX, coincidiendo con el aumento
del nivel de riqueza, el alargamiento de las vacaciones y la reduccién en las tarifas de transporte en los paises
industrializados, tanto para los viajes por su propio pais como para las salidas al extranjero. Inicialmente este flujo de
turistas se dirigia a los destinos de sol, arena y mar, y en buena parte era estacional. Esta modalidad de turismo
mercantiliza la cultura y las relaciones humanas, existe poco contracto entre turistas y la poblaciéon local y por tanto,
conlleva a una deshumanizacién de ambos grupos”. En Jafari, Jafar. Enciclopedia del turismo. Tr. Manuel Piona Medina.
Editorial Sintesis, Madrid, 2000, pag. 645.
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En los afios setenta se vuelve a dar una recesion en el desarrollo del turismo mundial
derivado de la crisis energética y la inflacion, impactando en el sector del transporte,
abaratando los costos y masificando su oferta para tratar de mantener un mercado. Se
siguieron sentando importantes precedentes, ya que a partir de 1979 se comenzd a
legislar a nivel mundial en materia de turismo, en el mismo afo surge el primer programa
viajero frecuente mediante el cual se obtienen descuentos especiales en los servicios
ofrecidos; surgen los centros turisticos planificados y el turismo se convierte un derecho
adquirido de las personas, teniendo un fuerte crecimiento, el cual mantuvo durante toda
esa década, considerandose como los afios dorados del turismo.*?

A partir de la década de los noventa el turismo entr6 en una etapa de madurez a nivel
mundial; aunque esta actividad sigui6 teniendo un crecimiento, se dio de una forma mas
moderada y planificada, buscando impactar en la calidad, asi como en una mayor
diversificacion del mercado, promoviendo nuevas formas de turismo. El turismo se volvié
parte fundamental en las agendas politicas de los paises, quienes implementaron
programas para promover, incentivar y comercializar el sector.

Al inicio del presente siglo hay una mayor conciencia de los efectos negativos del turismo
y se perciben mas claramente las consecuencias de la falta de planeacién en décadas
pasadas. Se observa, ademas, un mayor uso de las tecnologias y una oferta de servicios
y productos mas especializados para atender un mercado mas demandante y diverso, lo
cual conlleva una planificacién de esa actividad desde la corresponsabilidad entre los
actores publicos, privados y sociales para la aplicacion de politicas publicas en la materia.

Las prospectivas del turismo a nivel mundial siguen siendo positivas, se espera que este
sector tenga un crecimiento sostenido a largo plazo. Segun el Informe de la OMT
denominado “Turismo hacia 2030” se calcula que el numero de llegadas de turistas
internacionales en todo el mundo crecera en promedio 3.3% al afio, lo que implica una
cifra de 1400 millones de llegadas de turistas internacionales en el mundo en 2020 y 1800
millones en 2030, siendo los paises emergentes los que tendran un mayor flujo de
turistas, pues en 2030 el 57% de las llegadas internacionales de registraran en destinos
de economias emergentes en contraste de un 43% en economias avanzadas.'*

Al respecto, cabe citar que Nykiei considera que el desarrollo del turismo cada vez
rompera con la nocién de las fronteras nacionales como hoy se conocen, hacia la
busqueda de un acercamiento universal:

“Las tendencias hacia la globalizacién del fendmeno turistico haran en un futuro
proximo que, desde el punto de vista del turista, los limites territoriales se conviertan
en una nocion obsoleta que sera remplazada por la atraccion universal por lo distante,
lo novedoso y lo mejor en términos de la calidad de los servicios ofrecidos.”**

28 Guerrero Gonzalez, Perla Elizabeth y José R. Ramos Mendoza. Op. Cit., pag. 16-17.
129 OMT. Panorama OMT del turismo internacional. Edicién 2015, recuperado el 18 de marzo de 2016 en http://www.e-
unwto.org/doi/pdf/10.18111/9789284416875
1% En Garcia Marchante, Joaquin S. y Maria del Carmen Poyato Holgado (coord.) La funcién social del patrimonio histérico:
el turismo cultural. Ediciones de la Universidad de Castilla-La Mancha, Espafia, 2002, pag. 84.
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Puede constarse que el turismo es una actividad inherente en la humanidad, sin embargo,
esta actividad no ha tenido siempre las mismas caracteristicas, aunque la funcién de la
realizacion de viajes por motivaciones subjetivas, de deseos, anhelos e intereses de
conocer, explorar otros mundos y sus culturas, asi como otros lugares y su naturaleza,
parece ser una constante. Oscar de la Torre ubica tres grandes periodos:

1. Turismo incipiente o elitista: Cubre desde sus origenes hasta mediados del siglo XIX,
donde su practica quedaba restringida a las minorias de mayores recursos econémicos.

2. Turismo de transicion: Inicia la etapa de su popularizacién, precursora del turismo masivo y
comprende hasta la primera mitad del siglo XX.

3. Turismo de desarrollo masivo: Comienza a partir de la segunda mitad del siglo XX y

prosigue hasta nuestros dias, en la cual las mayorias tienen acceso a su préctica.

Epoca/Carac-

teristicas

TABLA |

131

DESARROLLO DEL TURISMO A NIVEL MUNDIAL

Turismo incipiente o
elitista

Turismo de transicion

Turismo en desarrollo o
masivo

Restringido a individuos que Pocos individuos que provienen Accesible a las mayorias vy
Alcance disponen de tiempo y recursos  de sectores mas vastos de la establecido como imperativo
economicos elevados. poblacion. social.

Motivaciones

Medios de
transporte

Principalmente de aventura y
expedicion.

Rudimentarios, limitados,
incobmodos e inseguros, con
capacidad minima, sin
itinerarios fijos.

Por motivos de recreo, salud,
descanso o cultura.

Se multiplican los caminos y
aparecen las carreteras, se
construyen vias de ferrocarril
mejor trazadas, se perfeccionan
las instalaciones para la
navegacion y se abren nuevos
puertos maritimos y se edifican
los primeros aeropuertos.

Un complejo de actividades y
motivaciones de diversa indole.

Perfeccionamiento de los medios
de transporte para volverlos mas
confortables, rapidos, seguros y
econémicos. Obras basicas de
infraestructura: puertos
maritimos, supercarreteras,
aeropuertos modernos.

El ferrocarrii es el principal
Condiciones ; medio de transporte en un . o
del En su mayoria b,arcos, no hay primer momento, luego empieza Aéreos, terrestres, maritimos en
automoviles ni aéreos. ' forma masiva.
transporte a generalizarse el uso de
autobus
Pocos  establecimientos  de Construccion, modernizacién vy
‘i SRR, PESIEEITETIE g!s\;zi)slggzrﬁig?tos de hos edaqee
Servicios posadas, hospederias, El hotel se convierte en la PR S . gner Jia{
turisticos paradores y mesones. unidad de tipo de hospedaje. léctri ble. d 9
Limitados lugares de eléctrica, agua potable, drenaje.
refrigerio Construccion de centros
gerio. recreativos.
_ } Aparecen agentes de viajes y El agente de 'viajgs’ se convierte
No ~ existen . mgdlos organismos privados y oficiales en la parte méas dlnamlpa}, surgen
A af publicitarios ni organizaciones . . o los paquetes de Vviajes, los
Publicidad de turismo. Se empieza a utilizar ~ _. :
gque  promuevan lugares la publicidad en medios de Sistemas de reservaciones. Se
turisticos. p promueve y difunde las

comunicacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en De la Torre Padilla, Francisco. Op. Cit.

atracciones turisticas.

3! De la Torre Padilla, Francisco. El turismo, fenémeno social. FCE, México, 1997, pags. 20-24.
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En la mayoria de los rubros el sector tuvo un desarrollo exponencial en un tiempo
relativamente corto, que abarca aproximadamente de 1950 hasta la actualidad, esos
cambios se aprecian tanto desde el lado de la oferta como de la demanda. Por lo que
respecta a la oferta, se aprecia el desarrollo y modernizacién de la infraestructura
turistica, pues los medios de transporte se diversifican, perfeccionan y masifican, pero
también se busca mejorar la calidad de sus servicios, o mismo ocurre con el
equipamiento e instalaciones y los servicios que coadyuvan a su desarrollo.

La consolidacion y generacién de destinos turisticos abre una gama innumerable de
posibilidades al viajero para su eleccibn. También, se puede observar una mayor
integracion de actores publicos, privados y sociales en el sector.

Mientras que del lado de la demanda, el turista cobra una relevancia fundamental, pues
en la medida que sus motivaciones se amplian por el desarrollo de las tecnologias, la
interconexion del mundo en tiempo real, la publicidad y propaganda desplegada, la
calidad de estatus al que ahora se le atribuye al viajar, conlleva a que los lugares que
pueda elegir, sean potencialmente cualquier rincén del planeta. Asimismo, el hecho de
que el turismo se haya vuelto accesible a las mayorias como consecuencia de la
masificacion, amplia la demanda y su diversificacion en diferentes rubros y destinos
turisticos buscando a su vez también la calidad.

Conocer el desarrollo del turismo ayuda a comprender como esta actividad ha pasado a
formar parte fundamental para las economias de los paises a nivel mundial y de la vida
cotidiana de las personas; la demanda generada ha ocasionado la construccion de un
complejo entramado de la industria turistica, por lo cual el Estado y sus instituciones
cobran una relevancia en la regulacion del sector.

Las ventajas que representa este sector para los paises son tanto de indole econdémica,
por la gran derrama de divisas que deja esta actividad a los paises receptores, como
cultural, ya que en la medida que se conocen otros mundos y sus culturas, se construyen
nuevos lazos de amistad y respeto, por citar solo algunos de sus beneficios.

También se deben considerar sus impactos negativos, principalmente en materia
ecoldgica, cultural y social. La corresponsabilidad de los diversos actores que inciden en
el sector es fundamental para un desarrollo adecuado, pues solo mediante acciones
conjuntas se podra darle un tratamiento integral. De ahi que la intervencién del Estado se
justifica en razén de la complejidad derivada de la interdependencia del turismo con otras
actividades para regular juridicamente este fenébmeno, mediante la adopcion de acciones
y politicas que repercutan en su desarrollo.

A través de su politica turistica, el Estado adopta una serie de estrategias que guian su
conduccién bajo las razones de orden publico, por ello su participacion es decisiva ya que
genera las condiciones para su avance o0 su estancamiento, ademas debe hacerlo en
corresponsabilidad con todos los actores que inciden en el sector desde un marco de
politicas publicas para abordar el turismo de manera multidisciplinaria y racional.

48



2. 2. Estructura de la actividad turistica.

Se hacia referencia que turismo deriva de la palabra tour, que significa dar vuelta o girar,
invocando asi un viaje circular. Hablar de un viaje o desplazamiento es una manera muy
general de intentar concebir el turismo, es necesario ubicar mas elementos que permiten
ver las implicaciones de este fenbmeno en la vida contemporanea, ya que como se
mencionaba, en la historia de la humanidad los viajes siempre han existido, en las
primeras épocas el hombre se desplazaba por su estilo de vida nbmada, o por fenbmenos
naturales, también por las guerras 0 por desastres nhaturales, incluso estan los
desplazados por conflictos politicos y exiliados, y eso no implica que se haga turismo por
la simple referencia a moverse de un lugar a otro, o hacer un viaje.

Para Hunziker y Krapf, el turismo “es la totalidad de las relaciones y fenémenos
generados por el viaje y la estancia de forasteros, siempre y cuando la estancia no
implique el establecimiento de una residencia permanente y no esté relacionada con
actividades remuneradas”.**?

El punto central para estos autores se encuentra en la estancia, la cual no debe ser
permanente, de ahi en fuera no indican un minimo de permanencia, sé6lo que el forastero
no decida radicar en ese lugar de manera permanente y que sus actividades durante su
estancia no sean remuneradas. Sin embargo, desde esta definicibn queda la duda de
cémo considerar a las personas que deciden viajar fuera de su pais por cuestiones
asistencialistas, ya que es evidente que como tal no es una actividad remunerada pero
tampoco van con un fin de ocio o disfrute. O las tropas de ejércitos que tienen bases
establecidas en paises diferentes, pues no perciben una remuneracion del lugar donde se
encuentran. ¢Se pude decir entonces qué es suficiente considerar los parametros de
tiempo de la estancia para definir turismo y la remuneracién o no, de actividades como
motivos de dichos desplazamientos?

Francisco de la Torre Padilla menciona que turismo; “es un fendmeno social que consiste
en el desplazamiento voluntario y temporal de individuos o grupos de personas
fundamentalmente con motivos de recreacion, descanso, cultura o salud, que se trasladan
de su lugar de residencia habitual a otro en el que no ejercen ninguna actividad lucrativa
ni remunerada, generando mdltiples interrelaciones de importancia social, econémica y
cultural.”**®

A diferencia de la anterior concepcion, la presentada por Torre Padilla es mas completa;
pone énfasis en calificar ese desplazamiento como un “acto voluntario”, siendo el
individuo quién decide hacer el viaje por determinadas razones, pero no es coaccionado
por nadie para emprender su marcha, existiendo asi, plena libertad en su accion. Esta es
una cuestién fundamental para el estudio del turismo desde el enfoque del derecho, pues
se reconoce que los desplazamientos se realizan de manera legal y voluntaria.
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En un segundo lugar, también menciona los motivos para la realizacion del viaje, estos
pueden ser de recreacion, descanso, cultura o salud. Aunque si bien es cierto, hoy en dia
se reconoce que el turismo implica un sinnimero de vivencias, aspiraciones, deseos,
anhelos, necesidades, gustos de diferente indole, el acotar el motivo de viaje como una
libertad subjetiva, ya lo diferencia claramente de otras actividades. Es, por tanto, la
recreacion o el disfrute de actividades determinadas lo que impulsa a los turistas a
emprender su viaje. De ahi que queden resueltas las preguntas anteriores, pues en
efecto, al considerar los supuestos de que el turismo implica un viaje de manera
voluntaria, con fines recreativos, donde se realicen actividades que no generen alguna
remuneracion o no sean lucrativas, se delimita el fenémeno del turismo.

Por lo que respecta al tiempo de estancia o permanencia en el lugar, tampoco acota los
limites, dejando abierta la posibilidad de viajes de larga duracion, sin embargo, si se ve
desde un cardcter estricto, esta caracteristica no tiene gran relevancia mas que para
cuestiones técnicas y de estadistica, ya que fue la Organizacién Mundial del Turismo
quién fij6 determinados parametros de durabilidad del viaje.

Llama la atencion que se conciba al turismo como un “fenédmeno social” el cual genera
multiples interrelaciones en los ambitos cultural, econémico y social. En efecto, considerar
al turismo como un fenémeno implica una serie de relaciones y dindmicas que envuelve
distintas facetas e interacciones con diversos campos de la vida social. Uno de los
enfoques mas utilizados para abordar el turismo es desde su concepcion como un
sistema. Roberto Ramos Mendoza y Perla Guerrero Gonzéalez definen como turismo lo
siguiente:

“Actividad humana que conlleva el deseo de satisfacer diversas motivaciones del
turista, las cuales son variadas y sobre todo de caracter personal. Ente ello el sistema
turistico debe trabajar por cumplir de manera personalizada y especifica dichas
necesidades. Lo que conlleva que el turismo sea diversificado, especifico, social,
econdmico y humano. Los desplazamientos humanos le ceden al turista la posibilidad
de deleitarse en su travesia de numerosos paisajes, creando en él diversos eventos
en la conformacion de nuevas experiencias de orden turistico.”***

Aqui se hace mencién a un complejo turistico, o sistema, el cual debe cubrir ciertos
aspectos a satisfacer para el turista, conjugando las expectativas del viajero con los
servicios que ofrece el destino turistico: “para lograr hacer turismo se debe contar con
expectativas, deseos, anhelos, y sobre todo con la necesidad imperiosa de vivir
situaciones de vida, cultural, social, fuera de su contexto habitual, por mas de 24 horas y
menos a 6 meses, haciendo uso de la estructura, infraestructura y supra estructura
turistica, las cuales incrementan en todo momento su bagaje vivencial en todos los
&mbitos a qué este corresponda.”*

También se puede apreciar el establecimiento de parametros para medir la durabilidad del
viaje, siendo mas de 24 horas y menos de seis el tiempo de estancia del turista en el lugar
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visitado. Ahora bien, en esta dltima definicion llama gran interés lo relativo a la mencién
del uso de la estructura, infraestructura y supra estructura turistica por el turista como una
condicion fundamental para su satisfaccién, en tanto que incrementa vivencias y
experiencias que lo pueden dejar satisfecho.

Chris Cooper menciona que se puede partir desde el lado de la demanda o de la oferta.**
De hecho, hasta la década de los noventa del siglo pasado se hacia mayor énfasis en el
lado de la demanda, a partir de esa fecha se adoptaron criterios tanto de la oferta, como
de la demanda. Las definiciones centradas en el lado de la demanda han intentado en un
primer momento, sintetizar la idea de turismo dentro de definiciones puramente
conceptuales, y posteriormente, a través del desarrollo de definiciones técnicas con fines
de medicion e indole legal, por ejemplo, desde un punto de vista conceptual, se puede
concebir el turismo como “las actividades de personas que viajan a lugares situados fuera
de su entorno habitual y permanecen alli durante no mas de un afio seguido por motivos
de ocio 0 negocios o por otras razones.”**’

De acuerdo con Cris Cooper, esta definicion encierra rasgos esenciales del turismo, los
cuales son:

“el turismo consta de dos elementos: el viaje hasta el destino y la estancia en dicho
destino (incluidas las actividades realizadas); el viaje y la estancia tienen lugar fuera del
entorno habitual o del lugar de residencia y trabajo normales, dando pie a la realizacién
de actividades que se diferencian claramente de las que llevan a cabo los colectivos de
residentes o trabajadores en los paises por los que viajan los turistas y en los que
permanecen durante un tiempo; el desplazamiento hacia los destinos es temporal y de
corta duracion por naturaleza, la intencion es volver al cabo de unos dias, unas semanas
0 unos meses Yy los destinos se visitan por razones que no tienen que ver con la
busqueda de una residencia o un empleo permanente en los lugares visitados.”*®

Desde el punto de vista técnico, el turismo se centra en caracterizar los viajes turisticos
por ciertos rasgos que los diferencien de otros tipos de viajes, por lo cual para que una
actividad sea considerada turistica debe de contar con elementos relativos al tiempo y
distancia, de tal suerte, que la duracién minima de estancia sea por lo menos un dia (los
visitantes que no pernocten se denominan excursionistas o visitantes), mientras que la
duraciébn maxima sea de un afio, y en cuanto a la distancia, se toma la recomendacion de
la OMT que sefiala una distancia referencial de 160 kildmetros a partir de la cual una
persona ya se encontraria fuera de su entorno habitual.***

Mientras que si se toma en cuenta el lado de la oferta, la atencion se centra en los
servicios ofertados. Por ejemplo, se le concibe como: “la industria turistica esta formada
por todas las empresas, organizaciones e instalaciones que tienen como objetivo atender
las necesidades y las carencias especificas de los turistas.”* Sin embargo, debido a la

ij Cooper, Cris, et. al. Turismo, teoria y practica. Tr. Victor M. Pina Medina. Espafia, 2007, pag. 51.
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enorme cantidad de empresas que se dedican al sector turismo, es indudable que no
exista una definicion consensuada desde el lado de la oferta, aun asi su importancia es
tal, que hacen posible comparar datos relevantes para la planeacion, el disefio de
estrategias y proporcionan un marco conceptual significativo para su estudio.

No solo ello, también el turismo ha sido abordado por diferentes disciplinas, por ejemplo,
en la vision antropolégica y socioldgica se resalta la relacién existente entre los turistas y
los nativos del lugar, asi como las consecuencias generadas por el contacto. Desde el
punto de vista antropolégico tenemos que el turismo es para Benscheidt “el conjunto de
relaciones pacificas y esporadicas que resultan del contacto entre las personas que
visitan un lugar por razones no profesionales y los naturales de ese lugar.”**

La geografia y la sociologia abordan el turismo como una forma de “movilidad”,
localizandolo dentro de un espectro que tiene la migraciébn permanente en un extremo y la
compra diaria en el otro. Dichas disciplinas contemplan el turismo como una dimension
mas de las conexiones con el mundo que se tienen entre muchas localidades diferentes.
A concebirlo como una forma de movilidad con fines de ocio, se ve al turismo como una
actividad mas de las que se desarrollan en la sociedad y no como una actividad
diferenciada y Unica, puesto que ha pasado a formar parte de la vida diaria, es decir, que
se puede concebir al turismo como un “espectro de la movilidad con fines de ocio.”**?

Para la ciencia politica el turismo es visto desde el interés que tienen los gobiernos y los
decisores publicos en el tema, mientras que desde la administracion publica se enfoca en
el disefio e implementacion de planes y programas. A su vez, la historia le da un
tratamiento desde el estudio de su desarrollo y avance. De lo cual se deriva que la
concepcidn de turismo dependera en gran medida de que elementos son consideraros.

De acuerdo con Juan Ignacio Pulido, se pueden sefialar tres grandes grupos de
definiciones. Para el primer grupo, las definiciones que se realizan se abordan desde la
concepcién del turismo como una disciplina académica concreta. Se suelen concentrar en
alguna de las facetas de la actividad, por ejemplo, la geografia, la economia, la ciencia
politica, etc. Sin embargo, las limitaciones de este tipo de definiciones radican en que se
aborda al turismo desde una sola de sus facetas, acentuando Unicamente algunas de sus
caracteristicas, lo cual las convierte en definiciones parciales.**®

El segundo grupo de definiciones se centran en las caracteristicas del sujeto que realiza
la actividad, es decir, el turista. De estas, la definicibn més citada es la propuesta por la
OMT, la cual se menciond en lineas arriba. Aunque es una definicion atil, sobre todo para
fines estadisticos ya que delimita la actividad y al sujeto que la realiza, no reflexiona sobre
la naturaleza del turismo ni sobre su contenido.***

1 En Molina, Sergio E y Sergio Rodriguez A. Planificacion integral del turismo. Un enfoque para Latinoamérica. 22 edicion,
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A diferencia de los dos anteriores, el tercer grupo de definiciones parte de la nocién de
sistema, un sistema es un conjunto de elementos que se relacionan y generan procesos
dindmicos. Al concebir el turismo desde la nocién de sistema, se aborda desde los
elementos que lo conforman y las relaciones dinamicas que vinculan a los diferentes
actores como los turistas, empresas, actores publicos y sociedad, asi como a sus
procesos generados. Bajo esta concepcién, el sistema turistico se conformaria de tres
elementos: actores, actividades y procesos.'*

Los actores turisticos se englobarian en los agentes privados, los agentes publicos, los
turistas y la sociedad civil o comunidad receptora. En los Gltimos afios se han incorporado
representantes del tercer sector, agentes privados que persiguen fines sociales, como
ONG’s, asociaciones o fundaciones. Por su parte, las actividades turisticas aquellas que
hacen posible el turismo mediante la organizacion o intermediacion, como son, el
transporte, alojamiento y todos aquellos bienes o servicios que enriguecen la estancia. A
su vez, los productos turisticos son aquellos que se generan en torno a un ambito
especifico, por ejemplo, entorno maritimo, natural, cultural, urbano, etc., y al cual
corresponderia un tipo especifico de turismo; turismo nautico, turismo de sol y playa, entre
otros. Bajo esta concepcion tenemos que;

“Se considera turismo como la suma de las relaciones e interacciones que se producen
entre cualquier actor, cualquier actividad o cualquier producto en un momento y
espacio determinado con el fin de atraer, acoger y proveer de actividades a ciudadanos
ocasionales en el mismo, Es decir, el turismo es la suma de todas las 6posibles
relaciones que puedan darse entre estos tres elementos basicos de sistema.”™

Ver el turismo desde el enfoque de sistemas proporciona una mayor comprension de la
interrelacion de sus actores, de los insumos requeridos y los productos generados.

Teniendo en cuenta el panorama anterior, se desprende que existen elementos basicos del
turismo. Por ejemplo, cabe resaltar la diferencia entre viajes y turismo, un viaje solo hace
referencia a un traslado de un lugar a otro, no necesariamente tienen una finalidad
turistica. En este punto, la finalidad es un elemento que puede ayudar a diferenciarlo, en
tanto que el turismo conlleva la realizacion de un viaje por diversion o la realizacién de una
actividad ludica, de descanso, de distraccién, para salir de la rutina de la vida cotidiana. Se
trata por tanto de una experiencia positiva, la cual no tiene finalidad de lucro.

Otro de los puntos claves lo representa la nocion de libertad. Ya que el turista viaja por
una decision propia, no existe alguna fuerza que lo obligue a desplazarse mas que su
libertad de eleccién, asi como de los medios con los que cuenta; es una accién y decision
libre, cuestién fundamental para el enfoque juridico, ya que el turismo tiene la cualidad de
ser el ejercicio pleno del derecho a la libertad individual de transito y de libertades
subjetivas que tienen todos los ciudadanos.

5 {dem
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En la actualidad el turismo es visto como una industria multisectorial y un ambito de
estudio multicultural y sisteméatico; involucra varios ambitos interrelacionados. Concebir el
turismo desde un enfoque holistico permite comprender que sus estructuras y funciones
estan interconectadas y que estd condicionado por otros subsistemas, y a la vez, también
influye de manera reciproca en otros campos. Esto permite que las politicas y programas
gue se implementen contemplen el trabajo conjunto entre diferentes sectores y actores
para un mayor éxito.

2.2.1. Elementos del turismo.

Los elementos del turismo son todos aquellos componentes que hacen posible esta
actividad. A continuacion, se detallan algunos de ellos:

» Actividad turistica: Esta determinada por los atractivos que posee el lugar,
es decir, por los recursos con los que cuenta un lugar y son la motivacion
principal del turista para desplazarse a ese sitio por encima de otro. Los
atractivos poseen una caracteristica propia ya sea histdrica, cultural, natural,
artificial o elementos recreativos. Esos recursos y atractivos produciran una
actividad especifica que determinara el tipo de turismo. Por ejemplo, un
lugar que posea patrimonio histérico o cualquier manifestacion cultural
producira una actividad turistica de conocimiento y aprendizaje, dando pauta
a un tipo de turismo histérico, cultural o arquitectonico.**’

Un tipo especifico de turismo engloba una serie de actividades turisticas basada en los
elementos particulares del lugar. En la actualidad se trata de innovar para que las
actividades sean complementarias entre diferentes segmentos de turismo, aun asi, la
focalizacion y especializacion constituyen parte importante en la propaganda de los
lugares turisticos.

» Atractivos turisticos: Conjunto de elementos que se pueden transformar
en producto turistico. Influyen sobre la decision del visitante motivando su
visita hacia un determinado destino turistico. Se clasifican en atractivos
naturales (lagos, playas, costas, lagunas, cascadas, parques naturales,
etc.), de patrimonio historico y cultural (museos, manifestaciones culturales,
ruinas, zonas arqueoldgicas, etc.), folclore y manifestaciones religiosas,
entre otros.*

Se debe aclarar que los atractivos de un lugar en si mismos no son productos turisticos,
para ello, es necesario que les reconozca como elemento u opcién para Su uso Yy
consumo, es decir, la comercializacion de un atractivo natural, cultural, fisico, o de
cualquier indole, supone que existe una demanda de esos atractivos derivada de una
necesidad y la disposicion puesta por la oferta, para satisfacer esa carencia.

7 Guerrero Gonzalez, Perla Elizabeth y José R. Ramos Mendoza. Op. Cit., pags. 81-82,
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Este es un punto fundamental en la presente investigacion, ya que el turismo cultural y en
especifico el Programa Pueblos Magicos basa su estrategia en los atributos culturales de
determinadas localidades los cuales son transformados en productos turisticos.

» Estructura turistica o0 equipamiento: Conjunto de edificaciones
establecidas en una comunidad relacionada con el turismo, relacionadas
con el equipo o instalaciones y comprende, hoteles, restaurantes, cafeterias,
comedores, mercados, transporte aéreo, terrestre y maritimo, de recreacion
y esparcimiento, agencias de viaje, comercios, bancos, estacionamientos, y
en general cualquier equipamiento que posibilitan el turismo.**°

El desarrollo de la estructura turistica no corresponde en la actualidad Unica y
exclusivamente a los prestadores de servicios turisticos, en la medida que esta actividad a
cobrado relevancia en las economias de los paises, los gobiernos también inciden de
manera directa en la inversion de aquellos servicios que facilitan el turismo, como la
construccién y modernizacion de carreteras, por ejemplo, pero también de forma indirecta,
mediante la regulacién de equipamiento.

» Productos turisticos: Son todos aquellos bienes, servicios o actividades
diversas, integrados por recursos, patrimonio turistico y en general, por la
oferta. Pueden ser propiamente turisticas, por ejemplo, hoteles, o
parcialmente turisticas, como el transporte, el comercio, los servicios de
ocio, deportivos o culturales.

En general, contienen elementos tangibles; como bienes materiales,
recursos humanos, naturales, culturales, infraestructura, o todos aquellos
elementos complementarios como bares, plazas comerciales, etc. Mientras
que los intangibles hacen referencia a los servicios, la imagen o percepcion
del turista. Estan dirigidos para el consumo de un cierto segmento de
mercado de acuerdo a determinados estilos, actividades y motivaciones que
satisfagan la experiencia del viaje.**

El desempefio de un destino turistico se encuentra fuertemente determinado por los
productos turisticos que posea el lugar, pues la calidad hace que el turista se vuelva mas
exigente ya que cuenta con mayores posibilidades en su gama de eleccién.

» Recursos turisticos: Engloba tanto a los atractivos turisticos que estan
representados por los bienes o elementos naturales, culturales, historicos,
de esparcimiento, que motivan el desplazamiento de los visitantes, asi como
a las actividades turisticas que corresponden a la forma como se usa el
atractivo turistico en cuestion. Por ejemplo, museos, playas, zonas
arqueoldgicas, festivales, clubes deportivos, etc.'*

9 [dem.
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Para que un lugar tenga un desarrollo turistico se debe desplegar una serie de
mecanismos que contribuyan al intercambio de los recursos y actividades turisticas, es
decir, transformar en servicios turisticos’™® que generan recursos econémicos para
contribuir su desarrollo.

» Visitante: De acuerdo con la OMT es toda persona que viaje, por un
periodo no superior a 12 meses, a un pais diferente de aquel donde tiene
su residencia habitual y que el motivo principal de la vista no sea ejercer
una actividad que se remunere en el pais visitado. Es pues, la célula
béasica de todo el sistema de turismo.

A su vez, puede clasificarse en; a) Turistas: aquellos visitantes que
pernoctan por lo menos una noche en un lugar que no es su residencia y
cuyos motivos pueden ser por placer, distraccion, vacaciones, estudios,
deporte, negocios, reuniones, familia, conferencias, congresos, salud, o
religién, y b) excursionistas o visitantes de dia, que es la persona cuyo
viaje dura menos de 24 horas y no pernocta en el lugar visitado.**?

La diferenciacién entre turista y viajero solo tiene efectos para cuestiones cuantitativas,
importantes para conocer y medir determinados aspectos, por ejemplo, las preferencias y
movilidad de las personas, pero méas alla de eso no tiene un significado mas profundo.

2.2.2. Clasificaciéon del turismo.

Existen diferentes clasificaciones de turismo, ya que este depende en gran medida de las
caracteristicas que se consideren, por ejemplo, el motivo, la permanencia, el tipo de viaje,
entre otros. Conocer qué tipo de turismo se realiza le proporciona a los prestadores de
servicios parametros para la mercadotecnia y proyectos de inversion, a los investigadores
para conocer mas a fondo el fenébmeno del turismo, mientras que para los gobiernos, para
medir la derrama econémica generada y su contribucién de determinado segmento al PIB,
asi como para disefiar politicas que contribuyan al desarrollo del turismo.

Una de las clasificaciones mas frecuentes para efectos estadisticos es la proporcionada
por la Organizacion Mundial del Turismo;

“l) Segun el motivo del viaje o visita. Se refiere al propoésito de la visita hacia
un destino determinado. Estos pueden ser: ocio, recreo, vacaciones; visitas a
parientes y amigos; negocios y motivos profesionales; tratamiento de salud;
religioso.

152 «| os hechos, las actividades, los productos elaborados, etc., que permiten el transito, la facilitacién, el acercamiento, el
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II) Por duracion del viaje. Dada por los intervalos de tiempo en orientacion del
viaje, dicha distribucion estara siempre en funcion del tipo de viaje.

) Por su origen y destino. Se usa frecuentemente para clasificar por
nacionalidad.

IV) Por zona de residencia o de destino en el interior del pais. Se suele usar
para clasificar por ciudades o centros turisticos importantes dentro del
s n 154

pais”.
Pero también existen otras clasificaciones. Primero, dependiendo de la “forma de viaje”
puede hablarse de: turismo individual o turismo de grupo (cuando el turista viaja con dos o
mas personas, en grupos familiares, laborales, de cercania, por ejemplo, parejas, grupos
de expedicion, convenciones).™

Si se toma en cuenta “el motivo de viaje”, puede tratarse de turismo convencional o de
tipo vacacional (obedece a motivaciones relacionadas con la educacion, el placer, el
descanso o la recreacion); turismo especializado (responde a motivaciones ligadas con
las expectativas de emocion o aventura, o por interés cientifico); y turismo de afinidad o
de interés comun (es el que se encuentra ligado a motivaciones de indole profesional,
religiosa o filosofica).**

A su vez, si se considera el “tipo de viaje”, este puede clasificarse en: turismo
independiente (cuando el propio visitante contrata todos los arreglos de su viaje); turismo
organizado o en paquete (el visitante adquiere en un solo acto de compra global todos los
servicios)™’.

Finalmente, si se toma como parametro “la permanencia en el pais destino”, se puede
hablar de turismo itinerante (cuando el visitante permanece muy corto tiempo en el lugar
de destino) y turismo residencial o de estadia (con mayor permanencia en el sitio de
destino asociada al alojamiento con residencias, apartamentos y condominios). **®

El enfoque sociolégico ha desarrollado una de las tipologias mas usadas, clasificandolo
en; “turismo de masas”, cuando una gran cantidad de personas arriban a un mismo
destino turistico el cual es muy concurrido y por lo general, suelen ser las playas; “turismo
social”,** realizado por sectores especificos de la sociedad que poseen bajos ingresos
econdmicos y por tanto, muchas veces suelen ser subsidiados; “turismo fronterizo”,
realizado en las fronteras de paises y el turismo alternativo, el cual posee una gama

infinita de posibilidades en tanto que el objetivo es apartarse del turismo masivo y

154

Ibidem, pag. 41.

155 [dem.

%8 |hidem, pag. 41

7 [dem.

158 [dem.

%% E| turismo social que es catalogado como aquel que realizan ciertas capas de la sociedad con recursos econémicos
bajos, reconoce el derecho béasico de todas las personas, al margen de su situacion social, financiera o geografica, como
trabajadores a tener vacaciones y disfrutar de descanso, por lo cual, derivado de su preocupacion acerca de la
disponibilidad y accesibilidad de vacaciones a precios razonables, ayuda a la realizacién de viajes de grupos organizados.
Jafari, Jafar. Enciclopedia del turismo. Op, Cit., pag. 569.
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encausarlo a un interés especifico, sin afectar a la sociedad receptora, por ejemplo, el
turismo cultural, de aventura, rural, ecoturismo, entre otros.

Respecto al turismo alternativo, conviene tener cuidado al momento de considerar los
beneficios de este tipo de turismo'®, pues en efecto, engloba una seria segmentos
diferentes que no necesariamente todos implican una verdadera alternativa
diferenciandose del turismo de masas y una mejor planificacion, o que los beneficios
sociales y economicos generados reditien en el desarrollo de las localidades receptivas,
ya que incluso algunos de estos segmentos constituyen una forma de turismo de elite.

Pese a ello, el turismo alternativo se ha constituido en uno de los subsectores mas
demandantes, incluye el ecoturismo, el turismo rural, turismo de aventura, turismo de
naturaleza, turismo deportivo, turismo cultural, entre otros, y se orienta hacia destinos
diferentes a los tradicionales, valorando ambitos especificos de la vida social. A diferencia
del turismo de masas, cuyos lugares son comunmente playas, balnearios y en general
lugares de recreacion, este tipo de turismo apuesta por romper las pautas de patrones
clasicos, aunque muchas veces mantiene costos elevados y poco accesibles.

La diversificacion del turismo se debe en gran medida de la subjetividad del turista, quién
le imprime el valor e interés a determinados atractivos y los transformar en bienes y
productos turisticos; en la medida que el hombre pone interés a lo que le rodea le da valor
a determinado elemento convirtiéndolo en un bien turistico. Por ejemplo, Arrillaga
conceptia los bienes como causas objetivas del turismo, o necesidades, para
diferenciarlo de las causas subjetivas, o bienes propiamente turisticos.*®*

Lo que denotan las diferentes clasificaciones respecto del turismo, es que existe un
amplio espectro en el sector y una demanda diversificada. M&s aln, la unidad basica o el
principal actor de todo el proceso turistico es el turista, quién realiza una serie de
desplazamientos por motivaciones concretas, de gustos, necesidades, aspiraciones,
deseos, conocimiento, experiencias, vivencias, etc., lo cual expone la existencia de una
heterogeneidad de posibilidades del turismo y de la clasificacion misma.

Las clasificaciones del turismo son una ayuda técnica para los gobiernos y en general,
para todos aquellos actores que inciden en esta actividad, pues permiten implementar
politicas y programas dirigidos a sectores especificos, generar estadisticas que

% “Dyrante los ultimos afios se aprecian algunas practicas turisticas calificadas como ‘alternativas’, sin embargo, se pueden
estudiar dos modelos diferentes. El primero se define por medio de una categoria empresarial que dirige sus productos a
poblaciones de altos ingresos a través de estaciones termales, hoteles boutique, actividades de aventura, circuitos atipicos,
entre otros, y que finalmente caen en el modelo convencional de turismo de masas, lo que significa que este llamado
turismo ‘alternativo’ solo se convierta en una alternativa para conseguir beneficios econémicos a través de nuevas
actividades rentables. El segundo proceso, es aquel que tiene como finalidad la implementacion de actividades alternativas
en materia turistica, en donde las comunidades, frecuentemente muy pobres, pero con una gran riqueza cultural, se
encarguen de manera autbnoma de su desarrollo local.” Vera Cruz, Laura. Op. Cit. pag. 51.

81 para Arrillaga las causas subjetivas del turismo, o necesidades turisticas, estan constituidas por las necesidades
religiosas, terapéuticas, de reposo, descanso, deportivas, culturales y de diversién, mientras que las objetivas, o bienes
turisticos, la constituyen los lugares, monumentos y manifestaciones religiosas, bellezas y, lugares naturales, sitios
deportivos, bellezas monumentales y artisticas, lugares historicos, diversiones, gastronomia, folklore, entre otros. Ver,
Ortufio, Martinez, Manuel. Op. Cit., pag. 69.
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contribuyan a medir el desarrollo del turismo, asi como establecer pautas de consumo
para las empresas y ofertar servicios acordes a la demanda. De ahi la importancia de
clasificar o segmentar el mercado turistico.

El turismo cultural se ha vuelto a partir de las ultimas dos décadas en uno de los
segmentos mas dinamicos del sector, de ahi que diversos gobiernos implementen
politicas y acciones encaminadas a fomentar y consolidar este tipo de turismo. A
continuacion, se analizan las implicaciones del turismo cultural en el desarrollo local y en
seguida, se describen las acciones del gobierno mexicano para incentivar esta actividad
en el pais.

2. 3. Elturismo cultural, su desarrollo y fundamentos.

La relacion entre turismo y cultura es mas reciente de lo que cominmente se concibe.
Aunque a primera instancia hablar de turismo denota una aproximacion al ambito cultural,
puesto que visitar un lugar implica una inquietud de conocer otros pueblos y su modo de
vida, a tal grado que se menciona comdnmente que no existe turismo sin cultura, no
necesariamente es una condicion bésica. Frente a la exacerbacion del turismo de masas,
se vuelve necesario ubicar expresamente el turismo cultural, para darle a este tipo de
turismo una connotacion particular y diferente de aquél cuyos rasgos son mas placenteros
y menos ilustrados. El turismo cultural representa actualmente una opcién viable para
impulsar un turismo mas planificado y con mayor conciencia ecolégica.

El turismo y la cultura fueron vistos como ambitos separados durante gran parte del siglo
XX, como bien lo menciona la Organizacion para la Cooperaciéon y Desarrollo Econémicos
(OCDE), “Los recursos culturales de cada lugar eran empleados, pero desde una
definicion restringida de ‘cultura’, vinculada esencialmente a la educacion de la
comunidad, asi como al sustento de la identidad local, regional o nacional. El turismo, por
otro lado, se asociaba principalmente a actividades de esparcimiento, separadas de la
vida cotidiana y la cultura de las comunidades locales.”®? Estos &mbitos no eran campos
interrelacionados, lo cual en un momento determinado complicaba la formulacién e
implementacién de acciones y politicas en la materia.

Incluso, desde la academia eran abordados por disciplinas diferentes; para el caso de la
cultura su tratamiento provenia principalmente de la antropologia, la sociologia, la
arqueologia o la historia del arte, entre otras disciplinas, mientras que el campo del
turismo, encontraba sus principales aportaciones desde la economia, una rama de la
geografia, las comunicaciones y el marketing. A partir de 1980 que el concepto de turismo
cultural empieza a tener una trascendencia en el dmbito académico, asi como en las
politicas de turismo de los gobiernos.

2 En SERNATUR. Turismo cultural: una oportunidad para el desarrollo local. Guia metodolégica. 12 edicién, Chile, 2014,

péag. 14.
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Para comprender un poco mas sobre el concepto de turismo cultural, es necesario
remontarse en primera instancia a la nocion de cultura, de lo cual se desprende que de
acuerdo a la Organizacion de Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO) se entiende por cultura al “conjunto de los rasgos distintivos espirituales y
materiales que caracterizan a una sociedad y que abarca, ademas de las artes y las
letras, los modos de vida, las maneras de vivir juntos, los sistemas de valores, las
tradiciones y las creencias.”*®

La dificultad que conlleva definir cultura complica el delimitar al turismo cultural. La cultura
se articula con el turismo en muchos aspectos, como es el compartir con alguien mas las
practicas y expresiones culturales propias, las cuales no pueden ser apreciadas por los
mismos individuos que estan dentro de ese espacio, ya que es a partir de la visién del otro
gue esos elementos se tornan diferenciados y evidentes.

Precisamente, la identidad cultural refiere a un sentido de pertenencia a un grupo social
con el cual se comparten determinados rasgos, como son las costumbres, lenguaje,
valores, creencias y mitos, y se va transformando con el contacto con otras culturas,
modificandose de forma continua de la influencia con el exterior, para diferenciarse y
reafirmarse. En este sentido, la identidad cultural se expresa en diversas formas, en el
lenguaje, las relaciones sociales, los ritos y mitos, en los simbolos y sistemas de
creencias que se comparten por un grupo y que en conjunto conforman lo que se
denomina “patrimonio material e inmaterial.

A su vez, para la OMT el turismo cultural es “a inmersion en la historia natural, el
patrimonio humano y cultural, las artes y la filosofia de otras religiones.”™®* Aunque esta
definicion abre un panorama del turismo cultural, sobre todo en cuanto los diferentes
campos que abarca este tipo de turismo, adolece de ser muy amplia, pues no se
determina qué actor, es el que se sumerge a esos campos y bajo qué criterios. La
problematica de tener una definicion tan amplia de turismo cultural repercute en que no se
puede conocer a ciencia cierta el impacto que tiene este tipo de turismo, y por ende,
tampoco se pueden implementar en dado caso, politicas o programas dirigidos a un
sector especifico.

En 1985 la OMT junto con la UNESCO, habian considerado al turismo cultural como todo
desplazamiento turistico, en tanto que bajo las lineas de esos organismos, cualquier tipo
de turismo “contribuye a satisfacer la necesidad humana de diversidad y tienden a
aumentar el nivel cultural del individuo y a ocasionar nhuevos conocimientos, experiencias
y encuentros.”’®® Sin embargo, la OMT pronto se daria cuenta de las limitaciones
practicas, proponiendo una nocidon mas estricta y para fines técnicos, concibiendo el
turismo cultural como:

18 UNESCO. (2001). Declaracién Universal de la UNESCO sobre la Diversidad Cultural. En
http://portal.unesco.org/es/ev.php-URL_ID=13179&URL_DO=DO_TOPIC&URL_SECTION=201.html
184 Correa, Ana. Ciudades, turismo y cultura. Nuevas perspectivas para el desarrollo equitativo de las ciudades. 12. Ed.,
Editorial La Crujia, Buenos Aires, 2010, pag. 50.
%% pylido, Juan Ignacio. Op. Cit., pag. 22.
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“Los movimientos de personas con motivaciones basicamente culturales, tales como
circuitos de estudio, circuitos culturales y de artes del espectaculo, viajes a festivales
u otros eventos culturales, visitas a monumentos, viajes para estudiar la naturaleza, el
folclore, el arte, asi como peregrinaciones.”**

La restriccion del turismo cultural a campos especificos de la vida social tiene beneficios
para cuestiones técnicas, de estadistica y operativas. Sin embargo, los riesgos de acotar
demasiado también los campos, radica en que se reduce a su vez la nocion de cultura,
por ejemplo, si se delimita como en interés hacia las atracciones culturales, el turista sera
visto s6lo como aquella persona que consume productos culturales. De lo cual se
desprende que el turismo cultural dependera en gran medida de qué se entienda por
turismo y el enfoque que tengan sobre cultura.

Por su parte Ana Correa refiere que turismo cultural es: “aquella forma de turismo que
tiene por objeto, entre otros fines, el conocimiento del patrimonio cultural y/o la
experimentacién de otras formas de manifestaciéon de la cultura.”® Existiendo asi una
motivacion para la realizacién de este tipo de viajes por parte de los visitantes, que tienen
gue ver con actividades de esparcimiento y conocimiento basadas en un acercamiento a
la cultura y sus diversas expresiones.

Para Bonink y Richards el turismo cultural comprende, ‘“todos los movimientos de
personas hacia atracciones culturales especificas como sitios histérico-patrimoniales, y/o
manifestaciones artisticas y culturales fuera de su lugar de residencia”.*®® Estas nociones
permiten acotar el &mbito de este tipo de turismo, a través de la mencién de los atractivos
turisticos que mueven a los turistas para desplazarse a un lugar determinado y que tienen
gue ver expresamente con alguna manifestacion cultural, ya sea tangible o intangible, de
modo que uno de los aspectos importantes lo constituye lo que se conoce como
patrimonio cultural.

Para la Direccion de Bibliotecas, Archivos y Museos de Chile, quién retoma los
planteamientos de la UNESCO, el “patrimonio cultural” es:

“un conjunto de determinados bienes tangibles, intangibles y naturales que forma
parte de practicas sociales, a los que se les atribuyen valores a ser transmitidos y
resignificados, de una época a otra, o de una generacién a la siguiente. Asi, un objeto
que se transforma en patrimonio o bien cultural, o deja de serlo, mediante un proceso
y/o cuando alguien -individuo o colectividad-, afirma una nueva condicion.”*®

El patrimonio cultural se divide en dos grandes &mbitos, material e inmaterial. El primero
hace referencia a la expresion de la cultura a través de cosas materiales, como pueden
ser monumentos o0 cualquier objeto o coleccion de estos. Mientras que el inmaterial o
intangible, refiere a los usos, representaciones, expresiones, conocimientos y técnicas
que las comunidades o grupos reconozca como parte integrante de su propio patrimonio.

1% [dem.
7 Correa, Ana. Op. Cit., pag. 50.
%8 En Garcia Marchante, Joaquin S. y Maria del C. Poyato Holgado (coord.). Op. Cit., pag. 83.
1% SERNATUR. Op. Cit., pag. 19.
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Este es transmitido por generaciones y es recreado constantemente. De acuerdo con el
OMT, el patrimonio cultural inmaterial se manifiesta en tradiciones y expresiones orales,
incluido el idioma, las artes del espectaculo, usos sociales, rituales y actos festivos,
conocimientos y usos relacionados con la naturaleza, asi como las artesanias.'’

La basqueda de la cultura como elemento fundamental de este tipo de turismo. Para
Greg Richards, el turismo cultural es;

“El desplazamiento de personas desde sus lugares habituales de residencia hasta los
lugares de interés cultural con la intenciébn de recoger informacién y experiencias
nuevas que satisfagan sus necesidades culturales (...) no sélo abarca el consumo de
los productos culturales del pasado, sino también de la cultura contemporanea o ‘modo
de vida’ de un pueblo o region.”*"*

La motivacion de acercarse a la cultura es uno de los elementos principales para clasificar
a este tipo de turismo, pero puede entenderse como cultura tanto la agregacién de
saberes pasados como los modos de vida actuales. Siguiendo a Greg Richards, este
menciona que el turismo cultural se define a través del modo que el turismo consume
cultura, la cual se compone de procesos como las ideas y los modos de vida, asi como los
productos de dichos procesos —edificios, artes, tradiciones, ambientes- por lo cual no se
limita a la simple visita de lugares y monumentos, sino también al consumo de modo de
vida de las zonas visitadas.'"?

La necesidad de conocer ademas de la cultura del pasado —forma tradicional de turismo-
el modo de vida de una region o un pueblo y los productos derivados de tales procesos en
el presente, han vuelto a este tipo de turismo alternativo en uno de los mas dindmicos del
sector en los afios recientes, sobre todo a partir de la década de los ochenta con su
impulso por parte de organismos internacionales.

Hasta hace un poco mas de dos décadas que el turismo cultural comenz6 a ser materia
de interés y generacion de politicas publicas por parte de los gobiernos nacionales y
organismos internacionales, derivado de diversos procesos que han propiciado una mayor
demanda de nuevos productos turisticos relacionados netamente con el patrimonio
cultural tangible e intangible. Si bien es cierto, que el desplazamiento turistico por motivos
culturales no es del todo nuevo, lo innovador radica en que se ha ampliado la demanda de
este segmento a grandes capas de la sociedad, convirtiéndose el turismo cultural en uno
de los ambitos de mayor crecimiento y con mayores expectativas.

Ademas, no se puede dejar de mencionar el impulso que recibid el turismo cultural por
parte de organismos internacionales como la UNESCO a finales del siglo XX, al declarar
la cultura como instrumento para el desarrollo econémico, sobretodo de los paises menos
desarrollados. A partir de esa fecha aumenté de manera significativa la practica de
turismo cultural, entre otros factores porque la sociedad actual, basada en el consumo,
volco su interés hacia bienes y servicios que le generen “experiencia”’, dando un cierto

70 |hidem, pag. 20.
' G, Richards en Correa, Ana. Op. Cit., pag. 36.
72 Citado en Vera Cruz, Laura. Op. Cit, pag. 16.
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nivel de estatus asi a la experiencia de viajar por placer y trasladarse a diferentes destinos
mundiales, como bien lo describe Juan Ignacio Pulido:

“Las sociedades post-industriales son sociedades de consumo. Durante décadas, el
consumo estaba relacionado con la idea de acumulacion —las personas consumian
acumulando bienes-, pero a partir de determinado momento las personas empezaron
a consumir bienes o servicios para distinguirse, para ser considerados mas
sofisticados, méas informados o mas cultos. Este consumo de distincion se concentra,
en especial, en la cultura. Y este consumo cultural se ve reforzado por la irrupciéon de
otra dimension: el consumo se centra cada vez menos en objetos tangibles y se
centra, de manera creciente, en consumo de experiencias. Y la cultura es un espacio
idéneo para ello.”*"

Desde el afio de 1976 se puede encontrar un precedente a nivel internacional que fijaba
una postura mas clara sobre el turismo cultural. La particularidad de éste radicaba en el
énfasis de resguardar el patrimonio cultural, pues se reconocia al turismo como un
proceso irreversible, pero se fijaba la necesidad de adoptar acciones tendientes a la
conservacion y la salvaguarda de los monumentos histéricos y el patrimonio de la
humanidad, reconociendo que el turismo estaba ligado con efectos negativos por el uso
masivo e incontrolado de los monumentos histéricos y no sélo implicaba beneficios.

Tales preceptos se encuentran en la Carta de Turismo Cultural adoptada en el afio de
1976, en Bruselas, Bélgica por representantes de diversos paises, en la cual se reconoce:

“el turismo cultural es aquella forma de turismo que tiene por objeto, entre otros fines,
el conocimiento de monumentos y sitios histérico-artisticos. Ejerce un efecto
realmente positivo sobre éstos en tanto en cuanto [sic] contribuye —para satisfacer
sus propios fines- a su mantenimiento y proteccién. Esta forma de turismo justifica, de
hecho, los esfuerzos que tal mantenimiento y proteccion exige de la comunidad
humana, debido a los beneficios socio-culturales y econébmicos que comporta para
toda la poblacién implicada.”™ "

Dentro de sus acciones intentaba promover los medios para salvaguardar los
monumentos histéricos que constituyen una parte importante del patrimonio de la
humanidad. De esta forma, se instaba a las instituciones del sector turismo y aquellas
encargadas de la protecciéon del patrimonio cultural, para trabajar en conjunto con los
sistemas administrativos e integrar los valores culturales en los objetivos sociales vy
econdémicos para la planificacion de los recursos en los estados, regiones y municipios.

La trascendencia de esta Carta radica en que sienta bases para reconocer que ese tipo
de turismo empezaba a tener un auge a nivel internacional y que era necesario su
regulacion. Se hace un llamado a adoptar acciones y esfuerzos conjuntos a nivel
internacional para definir y desarrollar reglas que permitieran mantener en niveles
aceptables los monumentos y sitios historicos y conservarlos en un estado adecuado para
desempefiar su papel como elementos de atraccion turistica y educacion cultual,
reconociendo que debia existir limites en esta actividad.

78 pylido Fernandez, Juan Ignacio. Op. Cit, pag. 21.
™ |COMOS. Carta Internacional de Turismo Cultural, 1976. Recuperado el 21 de marzo de 2016 de
http://ipce.mcu.es/pdfs/1976_Carta_turismo_cultural_Bruselas.pdf
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Posteriormente en 1996 se celebré en Cuba, el Encuentro Internacional sobre Turismo
Cultural en América Latina, donde se destacd su importancia creciente a nivel mundial,
pero en particular, se hizo énfasis en la necesidad de entender las transformaciones y
tendencias futuras del comportamiento de los turistas que conforman los diferentes
segmentos de ese mercado mundial.

Existen diversos factores que han contribuido a la demanda del turismo cultura, uno de
ellos es el nivel de estatus que genera este tipo de experiencia. Richards menciona
también los siguientes: las tendencias sociales hacia el interés por el conocimiento de los
valores patrimoniales y la democratizacion de la cultural; el incremento del nivel educativo
de la poblacion; el incremento en la edad promedio de la poblacién; modernizacion y
mayor alcance de herramientas utilizadas por los sectores de la industria del turismo.*”

Por su parte, para Ana Fernandez Zamora cita los siguientes:

a) El incremento del nivel econdmico, educativo y cultural de la poblacion. La
ampliacién de la demanda de turismo cultural a grandes capas de la sociedad.

b) La democratizacion de la cultura y la ampliacién del concepto de cultura desde las
obras maestras singulares a cualquier testimonio de la cultura humana.

c) Las limitaciones de la oferta de turismo de sol y playa incapaz de llenar el tiempo
de ocio y de vacaciones. Un gran segmento de la demanda turistica, cansada de
los destinos clasicos convencionales, demanda otro tipo de productos mas
atractivo y autentico, o simplemente diferente.

d) El afan conservacionista y ecologista del publico cada vez mas sensible a la
destruccién medioambiental. Los procesos de globalizacion tienden a provocar
cierta uniformidad cultural y, en consecuencia, una pérdida de las identidades
locales. Ante esto emerge un movimiento critico a favor de las culturas locales y
los valores asociados a la conservacion del patrimonio.

e) Las politicas de promocién del turismo rural y cultural que las distintas
administraciones desde las europeas a las locales, proponen como forma de
completar las economias de areas rurales y desfavorecidas.

f) La reestructuracion de la demanda, pues no sélo se ha multiplicado el nimero de
gente que viaja sino las veces que lo hacen a lo largo del afio.

g) La industria que gira en torno al patrimonio no se ha desarrollado simplemente
como una pasiva respuesta a la creciente demanda de productos patrimoniales,
también juega un papel activo configurando el nivel y el tipo de demanda para
turismo y patrimonio.*”

75 pylido Fernandez, Juan Ignacio. Op. Cit. pag. 21.
¢ Fernandez Zamora, Ana. Turismo y Patrimonio cultural. Disefio de un modelo: San Andrés de Jaén y su entorno urbano.
12, Edicién, Universidad de Jaén, 2006, pag. 35-36.
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Los factores son muy diversos y se encuentran directamente relacionados con los
cambios en la tendencia y gustos de los consumidores o turistas, los cuales se estima que
seguiran presentandose; se menciona que el perfil del turista cultural en los siguientes
afos sobrepasaré la edad de los 35 afios, por lo regular seran universitarios graduados y
viajeros frecuentes cuya configuracion familiar es de “nido vacio”, mas del 60% de ellos
seran viajeros internacionales, estaran mas inclinado a visitar sitios histéricos y
patrimoniales que a existir a espectaculos artisticos cuando viaja al extranjero.’’

Para fines técnicos, se habla de un perfil de turista cultural. Una de las tipologias mas
utilizadas se basa en la eleccién de destino y el comportamiento del turista para situarlos
en tres grandes tipos o0 segmentos:

TABLA I
CLASIFICACION DEL TURISTA CULTURAL

Tipo de turista | Turista de motivacion

cultural o especialista

Turista motivados o
atraidos por la cultura

Turistas ocasionales o
de inspiracion cultural

Motivacién o
interés

Lugares de
destino

Forma de
actuar

Elige los viajes por la
oferta cultural que ofrecen

Los lugares estan
determinados  por los
atractivos culturales
ofrecidos

Prepara sus viajes con
antelacién; realiza una
estancia de varios dias en
la localidad seleccionado
zona y efectla
desplazamientos de corta
duracion.

No viaja por
culturales

razones

Sus destinos suelen ser
las playas o las montafias.

No les importa modificar
su desplazamiento original
para acceder a practicas
culturales, como visitar
monumentos, ciudades o
asistir a acontecimientos.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Ana Fernandez Zamora. Op. Cit.

Eligen un destino
patrimonial famoso, al que
van una vez en la vida y
no vuelven mas.

Zonas arqueolégicas o
ciudades declaradas
patrimonio cultural de la
humanidad

Suelen ir en grupos
organizados, y visitan los
lugares en ruta, sin
estancia prolongada;
incluye a los vacacionistas
gue con ocasion de su

estanca desarrollan
practicas culturales
irregulares.

Aungue esta tipologia contempla motivaciones especificas, muchas veces no pueden ser
del todo delimitadas en la practica, por lo cual, otros autores prefieren simplemente
catalogarlos en dos segmentos; “el turista cultural especialista y el ocasional’’,
dependiendo de las motivaciones culturales como factor principal o secundario. Se debe
mencionar que la influencia de los medios de comunicacién son poderosos instrumentos
en la determinacion de la eleccion de un turista ocasional, por lo cual, la cultura no

" Garcia Marchante, Joaquin S. y Maria del Carmen Poyato Holgado (coord.). Op. Cit., pag. 85.
18y g complejidad que envuelve al momento de querer clasificar al turista cultural deriva de que existen una gran cantidad
de intereses, por lo cual se ha propuesto que en general se le considere, como consumidor de patrimonio, con motivaciones
e intereses diferentes.” Fernandez Zamora, Ana. Turismo y Patrimonio cultural. Op. Cit., pag. 9.
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corresponde necesariamente a un interés netamente autentico que exprese una demanda
cultural, sino que es empujado por esos factores para su eleccion.

Es méas facil que un turista ocasional se ajuste al comportamiento de la oferta, mientras
que el especialista no, sin embargo, éste Ultimo representa una cantidad menor en la
totalidad de los llamados turistas culturales. Por lo cual, pese al intento de caracterizar al
turista cultural como consumidor de patrimonio de manera muy genérica, lo cierto es que
la actividad de visitar una atraccion patrimonial parece ser solo una méas dentro del
itinerario total del turista, pues por lo regular se complementan con otras actividades
durante su viaje, tales como ir de compras, a la playa, comer, entre otras.

De ahi que se deduzca, que a pesar de que el turista cultural sea visto en primera
instancia como a todo aquel consumidor de patrimonio, en realidad el mercado estd més
enfocado a los turistas culturales ocasionales, siendo los especialistas apenas un
segmento poco considerable para la industria turistica:

“La visita a un producto patrimonial es una mas de las actividades y experiencias que
el visitante puede realizar en un destino y puede ser sustituida por otra en cualquier
momento, sin merma aparente de la satisfaccidon personal del viajero. Partiendo de
esta base (...) los productos patrimoniales no estan compitiendo los unos con los
otros sino con diferentes atracciones y oportunidades. Esto seria muy distinto si en el
perfil del turista predominara el consumidor de patrimonio, pero éstos, los
especialistas de patrimonio, no forman Jaarte del mercado dominante; la mayoria lo
que busca es la recreacion en general.'’

Lo anterior es importante porque también muchas de las definiciones de turismo cultural
parten de la definicion del turista cultural, tratando de caracterizar quién y es qué hace.
Pero hacerlo de esa manera conlleva la dificultad de considerar que existen diferentes
tipos de turistas culturales, como la diversidad de expresiones y manifestaciones
culturales a nivel mundial y por ende, a no concretar politicas y acciones en la materia,
pues conocer los diferentes tipos de turistas permite a los gobiernos, asi como a la
industria turistica en general, crear y consolidar destinos adecuados para ese
determinado tipo de sector y conocer los retos y desafios que implica su gestion.

En este panorama, el turista cultural no es como tal el viajero culto de los siglos XVIII y
XIX, cuyo fin o0 propoésito era visitar ciudades y monumentos mas reconocidos. Hoy en dia,
los turistas culturales suelen ser definidos en términos de motivaciones o
comportamientos.

Lo anterior va muy de la mano con el tipo de turismo cultural que se desarrolle, es decir,
se puede catalogar a los turistas dependiendo del campo especifico cultural que sea de
su interés. De acuerdo con Donaire, se pueden identificar cuatro tipos bésicos de turismo
cultural, estos son:

1 Turismo culto: es el turismo cultural realizado por turistas especialmente
motivados y preparados. El elemento clave es el turista. El turista culto se acerca a

' Garcia Marchante, Joaquin S. y Marfa del Carmen Poyato Holgado (coord.). Op. Cit., pag. 98.
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cualquier espacio o manifestacion cultural intentando interpretar su sentido Ultimo. Es su
interés y motivacion lo que hace de su contacto con bienes o sociedades una experiencia
de turismo cultural.

2. Turismo de la cultura o monumental: su objetivo es la visita a determinados
bienes o manifestaciones culturales. Se pone acento en el espacio visitado, en
contraposicién al anterior, que radicaba en el turista. La importancia que la sociedad da a
algunos monumentos es tan alta que los convierte en iconos que deben ser visitados por
cualquier ciudadano que pretenda ser considerado como alguien interesado en la cultura.

3. Turismo del patrimonio: es el turismo cultural cuyo propésito es la visita o
contemplacién de bienes del patrimonio cultural. También son los bienes su referencia
principal, pero los que pertenecen a los bienes de patrimonio. A esta categoria pertenecen
todos aquellos que se consideran como la herencia cultural del pasado de cada sociedad.
Este vinculo con la historia los convierte en objetos con gran capacidad de comunicacion
ya que contemplandolo se puede entender como fueron otros tempos.

4. Turismo de las culturas: es el turismo cultural cuyo objetivo es la comprensiéon
de la cultura viva. Estd directamente relacionado con una reciente ampliacion del
concepto de patrimonio que incluye el patrimonio inmaterial. Es este caso el objeto central
de interés del turista es la comprension de las culturas vivas —o contemporaneas a él-, la
cercania a otras sociedades y personas que viven de manera diferente en el lugar que
visita. 1%

Los turistas especialistas que consumen patrimonio cultural, son Unicamente un sector
pequefio de todo el espectro de turistas culturales. E incluso los actuales turistas con un
interés en la cultura, tampoco estan peleados con el turismo tradicional, lo que indica que
ambos tipos mas que contradictorios, son complementarios. Esto en todo caso revela un
constante cambio en las preferencias de los turistas.'®

La importancia del turismo cultural en la actualidad radica en que representa una
oportunidad para un turismo mas planificado que incida en el desarrollo de las localidades
que ostentan algun tipo de patrimonio, promoviendo y conservando su cultura, tradiciones
y naturaleza. Sin embargo, se debe tener presente que el turismo por si solo no conduce
a un desarrollo sostenible en los destinos turisticos, cuyos beneficios econémicos reditlien
de manera equitativa para mejorar las condiciones de vida de sus habitantes, pues los
ingresos generados se han concentrado en sectores especificos, ampliando la brecha
social. A continuacioén, se aborda este ultimo punto, es decir, la oportunidad que puede
generar el turismo cultural para incentivar un desarrollo local.

8 |hidem, pag. 23-24.

'8 De acuerdo con Molina S. contrariamente a lo que tradicionalmente se ha supuesto, el turismo de playa y el denominado
tuoring no son tipologias contrapuestas y por tanto mutuamente excluyentes. Se ha descubierto que el 63% de los viajeros
tipo touring visitan también las playas y por su parte, los turistas de playa gustan de hacer circuitos y visitar sitios de interés
histérico y cultural. Un hecho revelador de este comportamiento es el caso de Cancin. Un complejo turistico que fue
conceptualizado para el turismo de playa; sin embargo, las estadisticas demuestran que, actualmente, el 50% de los turistas
que realzan el circuito Mundo Maya ingresan por esta via. Ver Raul Valdez Mufioz. “Turismo cultural: la experiencia
mexicana”, en Garcia Marchante, Joaquin S. y Maria del Carmen Poyato Holgado (coords.). Op. Cit., pag. 98.
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2.4. El turismo cultural como alternativa de desarrollo local.

El turismo incide en gran medida en la capacidad productiva y la generacion de recursos
econdmicos en un territorio, convirtiéndose en un instrumento para fomentar el
crecimiento econdmico. Sin embargo, también se debe de tener en cuenta que no suele
considerarse como un motor de desarrollo por si mismo a pesar de su impacto sobre una
amplia gama de sectores, como bien lo menciona Antonia Saenz, quien al respecto dice:
“en todo caso, el turismo se ha erigido en un factor clave de los procesos de crecimiento y
en una de las actividades estratégicas de aquellos paises que cuentan con unos recursos
naturales y disponen de infraestructura.”*® Incluso para algunos paises, regiones o
localidades, se presenta como el Unico factor para dinamizar su economia.

Las actividades turisticas en el mundo actual se presentan como una via solida para el
desarrollo econémico, no obstante, hasta afios recientes se puede apreciar que los
beneficios de esta actividad la mayoria de las veces se ha concentrado en sectores
especificos de la sociedad, sin que los efectos positivos se derramen al resto de los
habitantes de los destinos turisticos.

En este escenario el turismo cultural se presenta como una oportunidad para lograr un
turismo mas planificado y con sentido social, al menos en lo discursivo, pues se menciona
gue tiene un impacto positivo en el desarrollo local, en tanto que es en dicho espacio
donde cultura y economia convergen de una manera mas acorde a las necesidades
locales y particularidades de la region, asi como también, representa el espacio donde
puede generarse una cohesién y coordinacion social en busca de un beneficio mutuo.

En primera instancia, hablar de “desarrollo” denota una connotacion mas completa que
por ejemplo, hacer sélo referencia a un “crecimiento”, pues basta recordar que aunque
frecuentemente ambos conceptos sean utilizados como sinénimos, la diferencia es
sustancial; el desarrollo hace alusién no sélo al aspecto econdmico, sino también al
cultural, social, ecoldgico vy territorial, de tal suerte que aborda aspectos cualitativos y no
sélo cuantitativos, mientras que el crecimiento'® esta asociado principalmente a estos
ultimos aspectos.

“El desarrollo econémico es un concepto mas amplio y se entiende como el proceso de
los cambios en el largo plazo que se realizan en la economia de un pais, regién o
localidad y que abarcan tanto los cambios cuantitativos referentes al referente de
produccién, aumento de empleo y nuevas inversiones, asi como a los cambios de
carécte1r84cualitativo (cambio en la organizacién de las sociedades) (Luczyszyn,
2013).”

82 54enz, Antonia y et. al. Estructura econémica del turismo. Ed. Sintesis, Espafia, 2006, pag. 98.

188 “E| crecimiento econdmico se entiende como el aumento de las capacidades de produccién de bienes y servicios, y su
medida de crecimiento corresponde a la tasa del crecimiento que muestra cuanto aumentd durante un afio el valor de los
bienes y servicios producidos en un pais, regiéon o ambiente local.” Rozga Luter, Ryszard E. “El Programa Pueblos Magicos
como ejemplo de la relacién economia-cultura-desarrollo local.” Raul Hernandez Mar (coord.). Pueblos Magicos: discursos y
realidades. Una mirada desde las politicas publicas y la gobernanza. 1ra. Ed. Universidad Autbnoma Metropolitana-Unidad
Lerma: Juan Pablo Editores, México, 1995, pag. 361.

18 jdem.
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El desarrollo implica ademas de un aumento econémico, un mejoramiento en la calidad de
vida de una poblacion y en lo que respecta al turismo cultural, dicho desarrollo esta
sustentado en la cultura. En el llamado desarrollo local entonces, el turismo cultural
aterriza en este espacio para convertirse en una oportunidad de generar un cambio
sostenido a largo plazo en el aumento de la productividad y mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacion que habita ese territorio. De acuerdo con Alburqueque, el desarrollo
local implica por lo menos tres concepciones:

“A veces, por desarrollo local se entiende exclusivamente el desarrollo de un nivel
territorial inferior, como puede ser el desarrollo de un municipio o localidad. Otras
veces se utiliza para resaltar el tipo de desarrollo endégeno que es resultado del
aprovechamiento de los recursos locales de un determinado territorio. En otras
ocasiones hay quien lo presenta como una forma alternativa al tipo de desarrollo
concentrador y excluyente predominante, el cual se basa esencialmente en un
enfoque vertical (de arriba hacia abajo) en la toma de decisiones.” 185

Estas concepciones mas que contradictorias resultan complementarias, pues en efecto, el
espacio local es donde se desarrolla la vida social de manera mas proxima. Empezando
con el segundo aspecto, relativo al desarrollo enddégeno, se tiene que entre sus
principales postulados y presentados por H. Veltmeyer, se ubica el siguiente;

“El desarrollo esta inscrito en las realidades de la comunidad local, la cual es su
objetivo y sujeto; los objetivos de las actividades de desarrollo no son supeditadas a
la politica de Estado, ni a mecanismos del mercado, toman en cuenta la existencia de
los factores mencionados, pero los definen de acuerdo a sus propias aspiraciones de
la comunidad local.”*®®

La comunidad local es la unidad mas elemental en la vida social para poder definir cuales
son sus necesidades a atender y sus aspiraciones de hacia donde dirigirse, pues al estar
de manera directa relacionada con las circunstancias particulares y las condiciones de su
entorno, puede ir definiendo su desarrollo. Ello por supuesto, no excluye que deba
intervenir con el Estado en los procesos de gobierno, todo lo contrario, pero lo hara de
una forma colaborativa y el gobierno debe ser flexible ante la misma.

En ese punto donde se enlaza con la tercera concepcion; comprenderlo como una forma
alternativa frente a un desarrollo homogeneizador y totalizante, determinado por una toma
de decisiones de forma vertical de arriba hacia abajo por parte de los actores publicos,
quienes definen el desarrollo local desde una planeacién nacional, rigida y excluyente. En
esta forma alternativa, el proceso de toma de decisiones si por lo menos no se invierte
para pasar de una relacion vertical de abajo hacia arriba, tiende a construir una relacion
més horizontal, fragmentando el poder politico del gobierno y sus instituciones para
formar redes y un gobierno colaborativo como lo describe la teoria de la gobernanza.

La importancia del espacio local no sélo radica en que es en ese espacio donde la vida
social se desarrolla de manera proxima al ambiente, atributos, condiciones, caracteristicas

% Garcia Vega, Diego Et. Al. El programa “Pueblos Magicos”: anélisis de los resultados de una consulta local ciudadana. El

caso de Cuitzeo, Michoacan, México. Economia y Saciedad, vol. XVIII, nim. 31, julio-diciembre, 2014, (pp. 71-94), pag.73.
'8 Rozga Luter, Ryszard. Op. Cit., pag. 370.
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y particularidades del lugar, sino que también, para efectos administrativos, representa la
unidad mas inmediata para atender las necesidades e inquietudes de la poblacién y
donde la toma de decisiones constituye una oportunidad para descentralizar los procesos
de gobierno, pues la participacion ciudadana en ese nivel pareceria ser mas propicia
hacia la colaboracién y correlacion de politicas publicas en un marco de gobernanza.

“Por una parte, el desarrollo local opera en el espacio local-regional y tiene por
objetivo dar respuesta a las demandas de la comunidad. Este desarrollo considera un
conjunto de politicas publicas entregadas por los municipios a partir de la reforma del
Estado, con implicaciones econO6micas, sociales y administrativas. (Aghon,
Alburquerque y Cortés, 2001)"*¢’

Es en el ambito local donde existe mayor posibilidad de disefiar y aplicar politicas publicas
que conlleven a un mayor éxito, pues como menciona Cabrero, “El ambito local de
gobierno gradualmente se ha convertido en un nivel gubernamental estratégico, tanto
para mantener niveles de eficiencia en la gestidn publica que la economia y el desarrollo
requieren, como para mantener los espacios de gobernabilidad que la nueva relacién
Estado-sociedad exigen.”®

El desarrollo local por lo tanto también refiere al desarrollo enfocado desde la unidad
administrativa basica de un gobierno, en nuestro pais correspondiendo a la figura del
municipio mexicano®®® y las localidades.

Sin embargo, la participacién de ese nivel para definir su desarrollo se encuentra limitada
por la preeminencia de los niveles federal y estatal en la planeacién nacional, asi como
por la capacidad real de los municipios para concretar sus acciones, pues aun presentan
fuertes rezagos en los aspectos técnicos, administrativos, presupuestarios, humanos.

“A nivel local, los gobiernos disponen de escasas fuentes de financiamiento para
impulsar proyectos que incidan realmente incidan sobre el desarrollo regional [...] En
cualquier caso, los gobiernos locales han utilizado la coordinaciéon con el gobierno
central y la concertacién con los diferentes sectores de la sociedad como medio
principal —cuando no Unico- para introducir el desarrollo regional. En tales
circunstancias, la formulaciéon de planes de desarrollo por parte de las autoridades
locales se ha convertido en instrumento necesario para negociar recursos con el
gobierno central. (Mejia Lira, 1992)" **°

La mayoria de los municipios del pais presentan serias dificultades que provoca que su
labor se vuelva dificil al momento de enfrentarse a situaciones en un contexto de relativa
autonomia. Por ello, la descentralizacion debe de ir acompafada también de un proceso
de modernizacion de las instancias gubernamentales, para vincular en los diferentes

87 SERNATUR. Op. Cit. 2015, pag. 27.
18 Cabrero Mendoza, Enrique y Gabriela Nava Campos. Gerencia Publica Municipal. Conceptos basicos y estudios de
caso. Editorial Porria, CIDE, 2007, pag. 7.
18 | os estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo
como base de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el municipio libre.” CPEUM, articulo 115.
1% Gutiérrez Vidal, Manuel y Sarah Martinez Pellégrini. “El papel de los gobiernos locales en el desarrollo”, en Diploma
Nacional en Politica Pablica... pag. 237-238.
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niveles de gobierno las politicas publicas locales. En el disefio e implementacion de
politicas publicas a nivel local se deben de considerar también otros factores:

“En el momento de la formulacién de la politica municipal convergen elementos, mas o
menos formales, que tienen su origen en niveles de gobierno mas inclusivos —el estatal
y el federal- y cuya influencia esta presente en la determinacion de los cursos de accion
adoptados por el ayuntamiento y en la administracion municipal en su conjunto. Asi, la
decision de los cursos alternativos se acota por factores de caracter formal (normas
juridicas, determinacion de planes y programas, asignaciones presupuestarias, etc.) y
por la presencia de actores politicos extramunicipales dentro del mismo régimen
politico-administrativo o en la sociedad civil.” ***

Muchas de las acciones de los municipios estan determinadas por la planeacion y
programacion en los niveles federal y estatal; existiendo una relacién jerarquica con
afectaciones a la labor de los municipios, quienes ven restringida su capacidad de
eleccién por los dos niveles anteriores, existiendo lo que muchos autores denominan
como una autonomia relativa: “La autonomia de los municipios en el orden federal es
relativa por cuanto suponen de acotamiento los ordenamientos normativo juridico”.'%

Pero también porque es en ese espacio donde se dan la siguiente problematica;

“El municipio por su contacto directo con los demandantes en el local se convierte en
el espacio natural de disputa por los recursos y en la arena donde se dirimen las
orientaciones particulares asumidas por el sistema politico mexicano. [...] La
complejidad municipal, asi como la fuerte heterogeneidad de los municipios
mexicanos, exige construir y perfeccionar mecanismos que ayuden al desarrollo de
sus actividades.”**

El municipio debe de contar con la capacidad para realizar acciones, pero no solo en el
plano juridico, sino también en el politico, financiero, administrativo, técnico y humano.
Las fuentes propias de ingreso pueden contribuir a un mejor desarrollo. Por ello es
importante el fortalecimiento institucional del municipio para lograr un gobierno eficiente
gue elabore y disefie politicas publicas adecuadas que contribuyan al desarrollo local
desde el turismo cultural y eleven la calidad de vida de sus habitantes:

“Los desniveles existentes en el desarrollo institucional entre los municipios impiden
indudablemente que éstos asuman plenamente las atribuciones y competencias que
el marco juridico vigente les confiere.”***

Entre los principales aspectos que los gobiernos municipales afrontan y que impactan de
manera directa en su desarrollo, se encuentra el aspecto financiero, ya que en la medida
gue cuentan con poca capacidad para generar recursos propios, siendo la mayoria de sus
recursos obtenidos del orden federal, pasan a formar una dependencia con ese nivel. De
acuerdo con el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal,

*! Garcia del Castillo, Rodolfo. “Las politicas de servicios municipales.” (299-342). En Massé Narvaez, Carlos E. y Andrés
Sandoval Forero (coord.) Politicas publicas y desarrollo municipal. Problemas tedrico-practicos de la gestion publica
municipal. México, 1995, pag. 312.
92 |hidem. pag. 314.
198 |hidem pags. 299-300.
1% SEGOB-INAFED Manual de Transferencias Federales para Municipios. México, 2011, pag. 6.
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“Ente los principales rezagos que los gobiernos municipales enfrentan actualmente
se halla la alta dependencia financiera respecto a los recursos transferidos por la
federacién (participaciones y aportaciones); asi como las serias limitaciones en
materia de transparencia, rendicidn de cuentas y calidad del gasto en el ejercicio de
estos mismos recursos. La elevada dependencia financiera constituye un claro
obstaculo para el desarrollo institucional de los municipios y, en consecuencia, para
su autonomia como orden de gobierno. Por su parte, las limitaciones en materia de
transparencia, rendicién de cuentas y calidad del gasto, ejercen un impacto negativo
en la consecucién de los objetivos de desarrollo social, politico y econémico que
subyacen al disefio de las transferencias federales.”®

El dmbito local representa el espacio mas propicio para implementar politicas publicas,
redireccionando el interés hacia ese ambito en los procesos de gobierno:

“Esta figura politico administrativa aparece en nuestro pais desde la colonia, incluso
desde la perspectiva de algunos autores su origen puede rastrearse aun desde la
tradicion prehispanica con las formas de organizacién autéctonas. Como quiera que
sea, las coincidencias historicas a lo lardo del a evolucion del régimen politico
mexicano han colocado poco a poco al municipio como punto de confluencia de las
aspiraciones de autonomia local, al que se quiso dar vida en la letra.”*9

Se aprecia la necesidad de un resurgimiento del ambito local como el escenario propicio
de intervencion de politicas publicas y el turismo cultural es uno de los sectores donde se
puede conjugar estas premisas. Pero es importante que también se asuma como un
factor de desarrollo local mediante el aprovechamiento de las cualidades propias de las
localidades -basadas en su patrimonio tangible e intangible- y no Unicamente darle una
connotacion de comercializacion a los bienes culturales.

2.5. Las politicas publicas en materia de turismo cultural en México.

Una vez que se ha analizado como el turismo cultural puede incentivar el desarrollo local,
conviene hacer énfasis en por qué el Estado intervine en la regulacion de este sector y de
gué manera el gobierno mexicano ha implementado sus acciones en la materia, de tal
suerte que se apreciara si es posible hablar de una politica turistica cultural en México y
en qué grado.

En este orden de ideas, se debe mencionar que la intervencion del Estado en el sector
turismo en general, no sélo se justifica por la contribucion de esa actividad al crecimiento
economico y la necesidad de una planeacion a nivel nacional por su interrelacién directa
con varios sectores, los efectos negativos del turismo también vuelven necesaria su
intervencion:

“Los efectos sociales, medioambientales vy territoriales del desarrollo turistico
evidencian claramente fallas del mercado que requieren de la actuacion del sector

195 §
Idem.
% Garcia del Castillo, Rodolfo. “Gestién y Politica de los servicios municipales en México. Reflexiones sobre sus
perspectivas.” (207-229). En Diploma Nacional...Op. Cit. pag. 211.
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publico, para asegurar la mayor eficiencia y contribucién del turismo al bienestar
social. Entre los fallos del mercado relacionados con el desarrollo turistico, cabria
destacar la importancia de los bienes y servicios publicos, la generacion de
externalidades, la necesidad de incentivar el desarrollo turistico en determinadas
condiciones, de apoyar proyectos de gran envergadura y de evitar situaciones de
monopolio.”197

Por tanto, la participacion del Estado en la mayoria de las economias no queda a
discusion, lo que si, es su grado de intervencion, y eso dependera en gran medida de
diversos factores tales como su sistema politico, su organizacién administrativa, el grado
de desarrollo, sus recursos disponibles, asi como el peso que se le de al sector. La
intervencién del Estado mediante la aplicacién de su politica turistica’® se presenta en
una serie de funciones que en general, se pueden adscribir a cinco grandes ambitos, de
acuerdo con Hall (1994), Mill y Morrison (1992), estos son:

1. Coordinacion: Para trabajar de manera conjunta entre los diferentes niveles de gobierno,
los agentes publicos, privado y social y en general, extenderse a todas las politicas de
incidencia turistica.

2. Planificacién: Para garantizar el proceso de desarrollo ordenado, con la faculta de
anticiparse y adaptarse a los cambios, capaz de garantizar los beneficios econémicos
socioculturales y ambientales del turismo y prevenir los impactos negativos.

3. Regulacion: Para garantizar el buen funcionamiento del mercado turistico mediante la
ordenacion de las empresas y las actividades turisticas. Ademas de la legislacion
especificamente turistica, otras disposiciones inciden claramente en dicha actividad, por
ello es fundamental una regulacién en la materia.

4. Promocion y fomento: El caracter expansivo del turismo desde el lado de la demanda y de
la oferta, junto a su contribuciéon al desarrollo regional y local, justifican politicas de
promocion y fomento de esta actividad, a través de instrumentos muy diversos, como
incentivos financieros, subvenciones, promocion y publicidad, provision de infraestructura y
servicios publicos.

5. Gestion directa de la oferta turistica. En determinados casos el estado puede compensar la
inexistencia de iniciativa privada con la inversién directa en la creacién de la oferta
turistica.™®

Los objetivos de la politica turistica no se circunscriben a aspectos exclusivamente
sectoriales, sino que abarca objetivos mas generales, como econémicos, socioculturales y
ambientales, lo que vuelve indispensable una politica turistica integral. En materia de
turismo el Estado no se enfrenta siempre a problemas derivados de la actividad turistica,

7 |vars, Baidal, Josep A. “Politica turistica”, (449-485) En Saenz, Antonia Et Al. Op. Cit. pag. 450.
198 «| 3 politica turistica se define como ‘el conjunto de decisiones en materia turistica que, integradas arménicamente en el
contexto de la politica nacional de desarrollo (sostenible) orientan la conduccién del sector y norman las acciones por
seguir, las cuales se traducen en planes y programas de desarrollo sectorial’.” Recuperado el 23 de marzo de 2016, de
http://www.portaldeamerica.com/index.php/columnistas/miguel-angel-acerenza/item/557-gesti%C3%B3n-nacional-del-
turismo-iv-pol%C3%ADtica-nacional-de-turismo
% |vars, Baidal, Josep A. Op. Cit. pags. 451-452.
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también puede formularse en términos de oportunidad a partir de sus beneficios, por ello
la politica turistica es muy compleja,

“la politica turistica se clasifica como una “politica turistica sectorial dentro de las
politicas econdmicas especificas, pero, encierra una mayor complejidad que otras
politicas sectoriales como la industrial o la agraria (Bote y Marchena, 1996), puesto
que se refiere a una actividad insuficientemente delimitada, a un conjunto de ofertas
de bienes y servicios que encuentran su nexo de unidn en el consumo turistico
(hoteleria, restauracion, agencias de viajes, parques tematicos...), y que presenta un
caracter transversal, multisectorial, que implica la incidencia en otras politicas
instrumentales (fiscal, monetaria, laboral, etc.) y sectoriales (transporte, medio
ambiente, cultura, etc.) en la actividad turistica.”**

Bajo este contexto, el papel del Estado es de suma importancia, ya que es un actor
imprescindible para generar las condiciones adecuadas que permitan planear, fomentar e
incentivar el turismo en general, y en especifico el turismo cultural, pero también para que
regule a las empresas que ofrecen sus servicios, vele por la seguridad de sus turistas y
minimice los posibles impactos negativos generados, entre otras razones.

La participacion del gobierno en el turismo se manifiesta con la existencia de diversas
acciones, como el control publico en materia de fiscalidad, seguridad, sanidad, inversion y
cuidado al medio ambiente, cuya creacién de marcos legales propicios y adecuados es
fundamental. En tanto que la politica turistica involucra una organizacion de medios
conducentes a mejorar la actividad, corresponde a la administracion publica como
encargada de concretar las acciones de gobierno, generar las condiciones que permitan
incentivar el turismo como un medio para elevar el desarrollo local, regional y nacional.

En efecto, el Estado puede incentivar el desarrollo turistico; y es una de las funciones de
la administracién publica gestionar una planeacién ordenada del turismo, a través de la
implementacién de planes, proyectos y programas integrales, eficientes y sostenibles
acordes a la realidad local. Hasta las ultimas dos décadas del siglo XX la cultura se
consider6 como elemento clave para el turismo, anterior a ello, la tendencia mundial
apostaba por la promocién de destinos de sol y playa.

En la actualidad se reconoce el potencial cultural con el que cuenta el pais; México es uno
de los principales destinos con una fuerte presencia cultural a nivel mundial, es el sexto
pais después de lItalia, Espafia, China, Francia y Alemania, que cuenta con mayor nimero
de declaratorias de Patrimonio Cultural por parte de la UNESCO vy el primero en América
Latina con mayor numero de reconocimientos. Por lo que respecta al patrimonio material,
cuenta con 31 sitios inscritos en la lista de Patrimonio Mundial, de los cuales 4 bienes son
naturales y 27 son culturales®®, y 7 manifestaciones culturales reconocidas como
patrimonio cultural inmaterial.

200 §
Idem.
201 « 3 Lista del Patrimonio Mundial de la UNESCO es un legado de monumentos Yy sitios de una gran riqueza natural y
cultural que pertenece a toda la humanidad. Los Sitios inscritos en la Lista de Patrimonio Mundial cumplen una funcién de
hitos en el planeta, de simbolos de la toma de conciencia de los Estados y de los pueblos acerca del sentido de esos
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Destaca la existencia de diez ciudades mexicanas con declaratoria de Patrimonio de la
Humanidad, ademas de contar con 1,265 museos en todo el pais; 180 sitios
arqueoldgicos abiertos al publico; mas de 2,000 monumentos histéricos y cerca de 900
festivales culturales a lo largo del territorio nacional,?®? entre otros bienes culturales. Con
lo cual, se consta el rico acervo en materia de cultura que tiene nuestro pais.

Dentro de este contexto, la participacidon de la administracion publica es de suma
importancia, a través del disefio e implementacién de politicas publicas que permitan
hacer del turismo cultural un factor que contribuya al desarrollo local de lugares que se
han visto mermados en su desarrollo pero que a la vez cuentan con elementos
potenciales para beneficio propio. Ello requiere de una planificacién del turismo cultural
desde el nivel federal que contribuya a darle rumbo a las acciones pensadas a largo plazo
y de forma estructural, sin embargo, hasta la fecha no se ha consolidado una politica
nacional en ese sentido.

El turismo cultural se encuentra distanciado en sus dos componentes para su
administracién gubernamental en actores y actividades turisticas, por un lado, y actores y
actividades culturales por el otro. Incluso sus principios y objetivos son diferenciados y
contradictorios, pues corresponden a criterios diferentes. El sector turistico conformado en
su mayoria por agentes privados, cuenta con una participacion muy reducida para la
preservacion de la cultura, ésta es medida mas por su valor comercial, siendo los
beneficios econdmicos prioridad para la empresa publica, es decir, vista por los efectos de
costo-beneficio. Para la iniciativa privada en materia de cultura también comercializa las
manifestaciones o practicas culturales, convirtiendo los bienes culturales en productos.

El sector cultural en México esta conformado mayoritariamente por actores publicos,
siendo la participacién privada a diferencia del sector turismo, minima. El sector cultural
publico persigue basicamente la obtencién de fines sociales, sin que exista como tal un
interés lucrativo, de tal suerte que, para este sector, el turismo cultural se convierte en la
oportunidad de difundir valores culturales. Y es que fundamentalmente, para el sector
cultural publico el valor béasico de los bienes culturales esta relacionado con su propia
existencia, siendo la restauracién, conservacion, proteccion y sostenibilidad de su uso y
consumo, sus tareas principales. La siguiente cita puede dar mayor claridad al
respecto,’®

“Para el sector cultural, las manifestaciones culturales no forman parte de un producto
mayor, son una razon en si mismas y los bienes deben ser objeto de contemplacién,
disfrute y reflexion. Y en este contexto, los bienes han de reunir como principales
caracteristicas autenticidad, capacidad simbdlica, singularidad, y en muchos casos,
belleza. Tampoco es facil hablar de motivaciones en el mundo de la cultura (...) los

lugares y emblemas de su apego a la propiedad colectiva, asi como de la transmision de ese patrimonio a las generaciones
futuras.” Recuperado el 04 de abril de 2016 de http://www.unesco.org/new/es/mexico/work-areas/culture/world-heritage/
202 \/er Madrid Flores, Francisco. “El turismo cultural en los albores del siglo XXI.” En CONACULTA, Politicas Publicas y
turismo cultural en América Latina: Siglo XXI. (Pp. 15-21). Patrimonio cultural y turismo Cuadernos # 19, México, 2012, pag.
17, y http://sic.conaculta.gob.mx/ [Recuperado el 05 de abril de 2016 de 2016].
% pylido Fernandez, J. Op. Cit, pag. 30.
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argumentos que mas se utilizan para explicar su participacién son el disfrute intelectual,
la posibilidad de aprender de manera no reglada y el entretenimiento.”*%*

Algunas de las criticas constantes al sector turismo desde el cultural son: “la apropiacion
de bienes colectivos para uso privativo, la banalizacion de los simbolos culturales y falta
de sensibilizacion para reconocer otras facetas en los bienes mas alla de su capacidad de
reclamo comercial.”® Raz6n por la cual, es necesario alinear los objetivos de ambos
sectores y hacer del turismo cultural un instrumento que permita impulsar un desarrollo
local, sin mermar los bienes patrimoniales.

Este panorama complejo exige un trabajo en conjunto entre las diversas dependencias
encargadas de regular el turismo y la cultura en México. Para la Secretaria de Turismo
(SECTUR), principal dependencia a nivel federal encargada de gestionar en la materia, el
turismo cultural®® juega un papel importante para dar a conocer, preservar y disfrutar el
patrimonio cultural y turistico del pais, asi como para diversificar la oferta turistica en
nacional. Se reconoce la interdependencia de los sectores turistico y cultural en el manejo
de los espacios patrimoniales y la necesidad de establecer una cooperacion en la
definicion de estrategias de planeacion, desarrollo y promocion.

El desarrollo ha sido paulatino y casi reciente, pues es hasta el sexenio 2001-2006 que se
contempla la cultura como un elemento fundamental para desarrollar un turismo de este
tipo, reconociéndose en el Plan Nacional de Desarrollo de ese sexenio dentro de sus
objetivos, fomentar un turismo cultural para incrementar las acciones que den valor a los
sitios arqueoldgicos, coloniales, manifestaciones de arte y tradiciones, monumentos y
edificios histéricos, asi como otras expresiones culturales, considerando su uso, difusion y
comercializacion por parte de la cadena productiva del turismo.

De acuerdo con Raul Valdéz Mufioz, en México el impulso al turismo cultural se ha
proyectado y realizado a partir de tres modalidades o vertientes principales, estas son:

a) La vertiente histérico-arqueoldgica, cuyos destinos principales son los yacimientos
precolombinos emplazados en el centro-oriente y centro-sur del pais (Teotihuacan,
Cholula, Cacaxtla, Xochicalco, Monte Alban/Mitla, El Tajin, La Venta, etc.) y en la
peninsula de Yucatdn y sureste del pais (Chichén-ltza/Uxmal, Palenque,
Bonampak, Yaxchilan, Tulum, etc.);

b) La vertiente artistica-colonial donde la visita turistica es atraida por la riqueza
arquitecténica, artistica y cultural de las ciudades fundadas por la conquista
espafiola (Puebla, Morelia, Guanajuato, Querétaro, Zacatecas, etc.); y, finalmente,

24 {dem.

205 [dem.
2 precisamente, la Secretaria de Turismo (SECTUR) define al turismo cultural como, “Aquel viaje turistico motivado por
conocer, comprender y disfrutar el conjunto de rasgos y elementos distintivos, espirituales y materiales, intelectuales y
afectivos que caracterizan a una sociedad o grupo social de un destino especifico.” SECTUR-CESTUR. El turismo cultural
en Meéxico. Resumen ejecutivo del estudio estratégico de viabilidad del turismo cultural en México, en
http://sic.conaculta.gob.mx/documentos/12.pdf

76


http://sic.conaculta.gob.mx/documentos/12.pdf

c) La vertiente folklérica-cultural cuyos atractivos turisticos se centran en el
conocimiento de las diferentes expresiones de la actual cultura mexicana como la
gastronomia regional, las festividades religiosas, las artesanias populares, las
danzas populares y otras expresiones del folklore mestizo e indigena de las
poblaciones rurales a lo largo y ancho del pais.”"’

Dentro de este contexto la SECTUR ha implementado una serie de programas y acciones
para diversificar la oferta turistica basada en los bienes culturales, sin embargo, ain no se
cuenta con una politica turistica cultural sélida y bien definida, por lo cual es necesario
seguir trabajando para lograr afianzarla.

Los programas regionales implementados por la SECTUR han constituido experiencias de
acercamiento al turismo cultural, desafortunadamente varios de esos programas que
mantenian una linea entre turismo y cultura han sufrido modificaciones o desaparecido,
por lo cual no se puede hacer un seguimiento del impacto de dichos programas y su
contribucién a la incipiente politica en materia de turismo del gobierno federal.

Para la operacion de estos programas se dividié por zonas al pais y se establecieron
regiones turisticas basadas en la identificacion de determinados elementos como el clima,
la geografia, el patrimonio y su proximidad con algun destino turistico consolidado. A partir
de ello, el gobierno mexicano fue definiendo sus lineas y estrategias para desarrollar
politicas y programas turisticos relacionados con la cultura.

Los principales programas regionales en los ultimos sexenios con una referencia entre
turismo y cultura han sido:

% En el Corazén de México. El programa estaba enfocado al Distrito Federal,
Estado de México, Guerrero, Hidalgo, Morelos y Tlaxcala, con el objetivo de
consolidar y posicionar los destinos y productos turisticos de la region Corazén en
los mercados nacional e internacional; agregarles valor mediante la diversificacion
y especializacién de los mismos; potenciar el desarrollo de nuevas oportunidades
de negocio en destinos turisticos consolidados y emergentes y mantener y
acrecentar los niveles de competitividad y rentabilidad de los destinos y negocios
turisticos de la region.

En la actualidad ya no estd operando, funciona como una region turistica. Aunque
manejaba elementos de turismo cultural, tales como el desarrollo sustentable y la
diversificacion, estaba mas enfocado a la relacién turismo-recreacion.

+ Ruta de los Dioses. El programa estaba integrado por los estados de Oaxaca,
Puebla, Tlaxcala, Veracruz y del Distrito Federal. Cuyo principal objetivo era:
pposicionar a la regién como un destino turistico integrado y diferenciado, con
productos novedosos desarrollados que garantizaran el incremento de turistas,

27 yaldéz Mufioz, Radl. “Funcionamiento de los programas de turismo cultural en México. Algunas observaciones criticas.

(pp- 32-40). En CONACULTA. Op. cit. pag. 36.
77



divisas, inversion y empleo iguales o superiores a la media nacional, enfocado a
diversos segmentos, como el cultural, negocios y convenciones, alternativo y de
sol y playa.

El mercado al que estaba principalmente enfocado era el nacional, y en segundo lugar
dirigido a Estados Unidos y Europa. Aunque se hacia alusion a enfocarse a los
segmentos de turismo cultural, no se encuentran elementos completos de este tipo de
turismo, también se combinaba con el segmento de sol y playa, razén por la cual se
puede apreciar que las estrategias no eran integradoras del turismo cultural.

R/
0’0

0/
0'0

Tesoros Coloniales de México. Integrado por los estados de Aguascalientes,
Durango, Guanajuato, Michoacan, Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas. Su
objetivo consistia en Posicionar a Tesoros Coloniales como una marca corporativa
turistica, ubicandola como un multidestino para vacacionar por su gran variedad de
atractivos, mediante estrategias como: ofertar un producto regional diferenciado;
crear sinergias para optimizar recursos; garantizar la sustentabilidad de los
destinos; Incrementar la comercializacion de los circuitos. Los segmentos a los que
estaba enfocado era el cultural, de negocios y convenciones y el alternativo.

Mundo Maya. Integrado por los estados de Campeche, Chiapas, Quintana Roo,
Tabasco y Yucatan, cuyo principal objetivo consiste en impulsar el fortalecimiento
de la regibn Mundo Maya, a través de estrategias y acciones orientadas al
desarrollo de nuevos productos y a la consolidacién de la oferta existente, en el
marco del desarrollo turistico sustentable, con la participacion de los sectores
publico y privado e incorporando a las comunidades locales. Orientado a sectores,
tanto de turismo nacional como internacional, de sol y playa, cultura, ecoturismo y
aventura, buceo, cruceros, negocios y convenciones.

Programa Pueblos Magicos. Este programa nacié como un programa regional y
constituye uno de las experiencias mas constantes en cuanto al turismo cultural
refiere, por lo cual su estudio es fundamental pues da pauta para conocer la
consistencia de la politica turistica cultural en México, toda vez que varios de los
anteriores programas anteriores ya no se encuentran en funcionamiento (Corazén
de México, Ruta de los Dioses y Tesoros Coloniales), pues fueron eliminados en
2013. Los programas que subsisten son el Programa Pueblos Magicos y el
Programa Mundo Maya.
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CAPITULO 3

DESARROLLO INSTITUCIONAL DEL TURISMO CULTURAL EN
MEXICO EN EL CONTEXTO DE LOS PUEBLOS MAGICOS

Hasta la fecha no existe una legislacion especifica en el pais que regule el turismo
cultural, sin embargo, coexisten una serie de leyes, reglamentos y disposiciones
relacionados con la actividad turistica con énfasis en la cultura, por un lado vy, la
conservacién del patrimonio cultural con énfasis en el turismo, por otro, condicién que es
necesario armonizar para consolidar la politica turistica cultural en México.

Esa particularidad también se observa en cuanto a la organizacion; existen organismos
diferentes para la gestion de cada tema. La Secretaria de Turismo (SECTUR) es la
principal dependencia a nivel federal encargada de velar por la planeacion del turismo en
todas sus vertientes, manteniendo para ello una coordinacion con otras dependencias y
de acuerdo al marco legal y normativo mexicano, incluyendo a las dependencias y
entidades encargadas de gestionar la cultura,?”® ademas mantiene acciones concurrentes
con los niveles estatales y locales.

El Programa Pueblos Magicos pertenece a uno de los programas regionales de la
SECTUR para impulsar el turismo mediante la consolidacion y diversificacion de destinos
turisticos, cuyo eje principal es la cultura. Para su implementaciéon se ha contempla la
participacién de diferentes actores, asi como la coordinacién entre los tres dmbitos de
gobierno; federal, estatal y municipal.

Para conocer el funcionamiento y desempefio del programa en los destinos seleccionados
y Su impacto, es necesario hacer antes una revision del modelo turistico en México, para
conocer las lineas en las que se inscribe el programa e identificar a las dependencias
encargadas de su implementacién, asi como las acciones de coordinacién y concurrencia
intergubernamental e interinstitucional.

En el presente capitulo se describen los rasgos de la politica turistica en México
sefalando el marco normativo que dan sustento a la materia. Asimismo, se da cuenta de
la organizacibn administrativa del sector turistico, poniendo énfasis en su vertiente
cultural. Finalmente, se detalla el funcionamiento del Programa Pueblos Magicos,
contrastando las reglas de operacion de origen creadas en 2001 y los nuevos
lineamientos al programa publicados en septiembre de 2014.

208 El 17 de diciembre de 2015 por medio del decreto publicado en el DOF se crea la Secretaria de Cultura, dependencia
que se encarga de elaborar y conducir la politica nacional en materia de cultura. Ver
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5420363&fecha=17/12/2015
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3.1. Laplaneacién nacional del turismo cultural en el nuevo milenio.

El turismo es una actividad que se desarroll6 hasta antes del siglo XIX en México, sin
algun tipo de planeacion o proyeccion.?®® Hoy en dia, se le reconoce su trascendencia en
la vida nacional, a tal grado de considerarlo como una actividad prioritaria y estratégica,
como consta en el Plan Nacional de Desarrollo de los ultimos tres sexenios, lo cual
implica que debe existir una planeacion del sector a nivel nacional, siendo sus prioridades,
objetivos y metas acordes a los principios a los que refiere el articulo 25 constitucional.**°

Su creciente importancia a nivel nacional e internacional ha contribuido a considerarlo vital
en la planeacion del desarrollo econémico,?!! convirtiéndose en uno de los sectores con
mayores contribuciones al PIB nacional, tan solo en el afio 2014 su participacion en la
economia fue de 8.6%.%*2

En este sentido, el gobierno mexicano a partir del presente siglo ha disefiado e
implementado diferentes programas encaminados a diversificar la oferta, mediante el
impulso y promocion de nuevos destinos que satisfagan las nuevas exigencias de los
viajeros, ampliando la gama de actividades turisticas para desarrollar.

Es de sefalarse, que el gobernar con politicas publicas en el sector turistico, puede
coadyuvar a materializar los principios del desarrollo nacional, expresados en la
Constitucién Politica, al fomentar la concurrencia de los sectores publico, privado y social
en las actividades que contribuyan a ese fin, en tanto que establece que: “podra participar
por si [el sector publico] o con los sectores social y privado, de acuerdo con la ley, para
impulsar y organizar las areas prioritarias del desarrollo nacional.”™*

Esto es, apoyando a empresas “bajo criterios de equidad social, productividad y
sustentabilidad se apoyara e impulsara a las empresas de los sectores social y privado de
la economia, sujetdndolos a las modalidades que dicte el interés publico y al uso, en

2 pe acuerdo con Sergio Molina, el desarrollo del turismo en México se puede ubicar en tres etapas: a) desarrollo
espontaneo; b) impulso a los polos turisticos integralmente planificados y c) asimilacién de los procesos de globalizacion.
En la primera etapa, aunque el Estado no permanecioé ausente, éste no fue el actor principal; en la segunda, su papel se
incrementd, asumiendo la rectoria y el liderazgo, junto con un sector privado activo, mientras que en la tercera; la
participacion del Estado se volcé hacian una serie de politicas y acciones encaminadas a insertar a México en el mercado
mundial, mediante una mayor apertura a las inversiones extranjeras y de apoyo a politicas de turismo receptivo. Ver, Molina
Sergio. Politica Turistica en México. Editorial Trillas, México, 2007, pag. 22.

219 E| articulo 25 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos refiere “Corresponde al Estado mexicano la
rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la soberania de la nacién
y su régimen democratico y que, mediante la competitividad, el fomento del crecimiento econémico y el empleo y una mas
justa distribucién del ingreso y la riqgueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y
clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion. CPEUM, articulo 25, en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum.htm

211 «E| Estado planeara, conducird y orientacion la actividad econémica nacional, y llevara a cabo la regulacién y fomento de
las actividades que demande el interés general en el marco de libertades que otorga esta. Al desarrollo econémico nacional
concurriran, con responsabilidad social, el sector publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas

de actividad econémica que contribuyan al desarrollo de la nacién.” idem.
12 |NEGI. Ver http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/Proyectos/cn/tur/

23 {dem.
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beneficio general, de los recursos productivos, cuidando su conservacion y el medio
ambiente.”***

En este orden de ideas, el turismo como una actividad estratégica en la vida nacional
debe sujetarse a la planeacion del desarrollo nacional, facultad que le corresponde
expresamente al Estado mexicano establecida en el articulo 26 constitucional®™®, siendo
ésta democrdética, para lo cual deberd incorporar las demandas e intereses de la sociedad
al Plan Nacional de Desarrollo y al cual se deberan sujetar obligatoriamente los diversos
programas de la administracién publica federal.”?*®

Como puede apreciarse, corresponde al Estado mexicano la conduccion del desarrollo
nacional, asi como fomentar el crecimiento econémico mediante aquellas actividades que
favorezcan al progreso del pais en el marco de un interés general; el turismo es una de
ellas, representando oportunidades para la generacion de ingresos propios de
determinadas localidades, a través del aprovechamiento racional, sustentable y equitativo
de sus bienes y recursos. De ahi, la trascendencia de la planeacion.

La planeacion en términos generales implica qué se debe de hacer, como, en qué tiempo
y quién debe realizarlo; conlleva un control y seguimiento de los objetivos trazados.
Siguiendo esta misma linea, la planificacion turistica, se entiende como un “proceso
integral cuyo maximo objetivo es asegurar el desarrollo turistico. Esto implica vincular
todos los aspectos relacionados con la oferta, la demanda turistica y la organizacién, de
modo que en concordancia con el resto de los sectores de un pais, se logren los objetivos
especificos del desarrollo turistico.®*’

Ahora bien, todo sistema de planeacion debe ser integral, manteniendo una coherencia
entre los distintos niveles que operan, debiendo cumplir para ello una serie de elementos,
los cuales, de acuerdo con Villasefior Davilos, son: diagnostico; objetivos; estrategias,
metas, prevision de recursos; acciones de gasto publico; concertacion con los sectores
sociales y privado; coordinacién con las entidades federativas; manejo de instrumentos de
politica econdémica y social, asi como realizacion de proyectos estratégicos.”*®

Bajo estos criterios es que se da cuenta de la planeacién en materia de turismo en México
durante los ultimos tres sexenios, para conocer las acciones del gobierno mexicano en el
desarrollo del turismo cultural, vertiente en la que se inscribe el programa Pueblos
Méagicos.

24 {dem.

215 4 - . L » . N . . .

El Estado organizara un sistema de planeacion democratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo,
competitividad, permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la democratizacién politica,
social y cultural de la nacién”. Articulo 26, CPEUM
218 [dem.
17 Molina, Sergio. Planificacion turistica. Centro de Investigacion Cientifica y Tecnoldgica de la UVM, México, 1982, pag. 29.
218 villasefior Davilos, José Luis. Derecho turistico mexicano. Ed. Harla, S.A. de C.V., México, 1992, pag. 72.
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3.1.1. El turismo en los planes nacionales de desarrollo.

El Plan Nacional de Desarrollo es el documento rector de las acciones de gobierno, donde
se establece la mision, vision, prioridades y estrategias del desarrollo nacional; se elabora
dentro del primer semestre de gobierno y su vigencia dura todo el mandato presidencial,
que en México es de seis afios. En él se define la programacion y presupuestacion de la
administracién publica federal por lo cual, todas las politicas publicas y programas deben
ajustarse a las directrices, metas, objetivos, estrategias y lineas de accion que se
establecen para cada uno de los sectores.

La construccion del Plan Nacional de Desarrollo cobra relevancia toda vez que le da
rumbo al desarrollo nacional y encuentra su sustento legal en la Constitucién Politica
Mexicana, principalmente en el articulo 26, asi como en la Ley de Planeacién y los
articulos 9 y del 27 al 42 de la Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal.

Ademas, para su elaboracién, se debe incluir la participacion social, ya que la misma
Constitucién establece que debe considerarse a la poblacion para que exprese sus ideas,
propuestas y preocupaciones. De igual modo, la Ley de Planeacion considera la
organizacion de foros de consulta popular en la que deben participar diversas
organizaciones sociales.

En cuanto al turismo, es importante que el Plan Nacional de Desarrollo contenga las
metas, objetivos y estrategias especificas para este sector, pero que ademas éstas sean
integrales, viables, claras y mesurables que contribuyan a hacer del turismo un eje del
desarrollo. En lo que refiere al turismo cultural, es importante que exista una coordinacién
con el sector de la cultura para que los objetivos no se contrapongan y las estrategias
permitan un aprovechamiento de los recursos con pleno respeto a la identidad y el uso
adecuado de los recursos naturales y bienes culturales, de esta forma, a continuacién, se
realiza un esbozo del turismo en los planes nacionales de 2001 a la fecha.

a) Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006%*°, partiendo de un anélisis al contexto
nacional, se determiné que el pais se encontraba inserto en un proceso de cambios
enmarcado en cuatro transiciones; demogréfica, econémica, politica y social, los cuales
era necesario considerar para aprovechar las ventajas del contexto internacional.

Se plante6 una vision de México para el afio 2025, donde la poblacién tuviera una alta
calidad de vida, existiera un ambiente sano y con igualdad de oportunidades, mediante la
aplicacion de una llamada “politica de buen gobierno”, consistente en que todas las

2% plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd.htm
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dependencias y entidades publicas utilizaran practicas adecuadas para eficientar los
recursos, transparentar las funciones, eliminar la corrupcion y contar con finanzas sanas.

Se establecieron tres comisiones: Desarrollo Social y Humano, Crecimiento con Calidad y
Orden y Respeto.” Para este estudio, se pone énfasis en la primera, donde se planteé la
conduccién de vida econdémica del pais mediante las siguientes estrategias: “elevar la
competitividad de la economia; asegurar el desarrollo incluyente; promover el desarrollo
regional equilibrado y crear las condiciones para un desarrollo sustentable.”*

Para este sexenio, el turismo cobré gran relevancia, reconociéndolo como una prioridad
nacional. Dentro del Objetivo rector 2, consistente en elevar y extender la competitividad
de México a nivel mundial para alcanzar un crecimiento mas dinamico, se establecieron
las estrategias para hacer del turismo una actividad competitiva, mediante el desarrollo de
la oferta turistica y el aprovechamiento de los recursos naturales y culturales del pais.
También en los Objetivos rectores 4 y 5 se puede encontrar referencia explicita en
cuanto al sector turistico. (Ver anexo 1)

Es importante sefalar que por primera vez se hizo referencia a fomentar el turismo
vinculado con la cultura, expresamente se cita: “Como complemento a la estrategia de
promocién econémica y comercial, se emprendera una activa politica de difusion en el
exterior de la rica y diversa cultura mexicana con el fin de dar a conocer nuestros valores
culturales y de apoyar una imagen positiva de México en todo el mundo.”?%?

En resumen, el turismo debia basarse en la competitividad, sustentabilidad, calidad y
diversificacion, enmarcado en la globalizacién y una economia de mercado. Por lo que
respecta a la vertiente del turismo cultural, por primera vez se vincula ambos sectores,
reconociendo la cultura como uno polo afin al turismo, pues en el contexto internacional
éste habia cobrado relevancia en la Gltima década. Ademas, se estableci6 fortalecer las
capacidades de los actores locales y regionales para contribuir al impulso del turismo en
los niveles estatal, municipal y regional.

De esta forma, el crecimiento con calidad en el sector turistico implicé elevar la
competitividad y promover un desarrollo econémico regional equilibrado con un enfoque
sustentable; fortalecer la capacidad de actores locales, de los municipios y estados;
promover y favorecer las condiciones para su desarrollo; impulsar la productividad en el
espacio local utilizando los recursos de las localidades.

0 pe acuerdo con el PND 2001-2006 la Comision de Desarrollo Social y Humano, trabajaria para mejorar los niveles de
bienestar de la poblacién y desarrollar sus capacidades, acrecentar la equidad e igualdad de oportunidades, fortalecer la
cohesion y el capital sociales y ampliar la capacidad de respuesta gubernamental. Mientras que la de Orden y Respeto se
encargaria de defender la soberania y la seguridad nacionales, contribuir a que las relaciones politicas ocurran dentro de un
marco de gobernabilidad democratica, construir una relacién de colaboracion entre los poderes de la Unién, avanzar hacia
un auténtico federalismo, abatir la corrupcion, gobernar con transparencia, garantizar la seguridad publica y una procuracién
de justicia adecuada. PND 2001-2006, pag. 4.
2! [dem.
%22 plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, pag. 49.
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Para concretar estos objetivos, se disefiaron programas especificos, los cuales estuvieron
vigentes durante todo el sexenio; el Programa Pueblos Magicos fue uno de ellos,
refiriéndose por primera vez a las ventajas de impulsar un turismo cultural y fortalecer los
mecanismos e instrumentos para aprovechar los bienes culturales dentro del marco de las
exigencias del contexto internacional.

b) Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012.

En éste Plan se traz6é una vision de México hacia el 2030, donde el estado de derecho
rigiera la vida nacional, con una economia altamente competitiva y un crecimiento
dinamico y sostenido que coadyuvara a generacion de empleos, se planteé la igualdad de
oportunidades como un requisito para ejercer los derechos sociales.???

El Plan se estructurd en cinco ejes rectores®*, cada uno con sus estrategias y objetivos,
bajo la premisa del desarrollo humano sustentable?® como una condicién basica para el
desarrollo integral. Dentro de las lineas del segundo eje rector denominado, “Economia
competitiva y generadora de empleos”, el turismo se convirti6 en uno de los polos
fundamentales para incentivar el crecimiento econdmico sostenido que contribuyera a la
generacion de ingresos, conservando asi, su categoria de prioridad nacional.

Reconociendo que existian regiones en el territorio nacional que no habian tenido un
desarrollo econémico acorde a las potencialidades naturales y culturales con las que
contaban, se determiné que era necesario aprovechar esas oportunidades, pues la
demanda de esos servicios habia incrementado a nivel nacional y mundial en los ultimos
decenios como consecuencia del fendmeno de la globalizacién y la integracién mundial.
Bajo este panorama, el PND 2006-2012 se propuso como meta ubicar a México en un
pais lider en el sector turismo y aumentar al final del sexenio en un 35% el namero
de turistas internacionales.

En el Objetivo niumero 12 se enunciaron las estrategia para el sector turistico con sus
lineas de accién respectivas, destacando las siguientes: “hacer del turismo una prioridad
nacional para generar inversiones, empleos y combatir la pobreza en las zonas con
atractivos turisticos competitivos; converger programas con el financiamiento vy
capacitacion a micro, pequefias y medianas empresas; fortalecer los mercados existentes
y desarrollar nuevos mercados; desarrollar el sector para que sea incluyente en lo
referente a las condiciones de vida de las poblaciones locales”. También se sefialé de un
desarrollo turistico integral, pero no se puntualizaron los mecanismos para lograrlo. (Ver
Anexo 2)

228 plan Nacional de Desarrollo 2006-2012 en http://www.cenidet.edu.mx/docs/pnd_2007_2012.pdf
2% | os cinco ejes rectores fueron: “1. Estado de Derecho y seguridad; 2. Economia competitiva y generadora de empleos; 3.
Igualdad de oportunidades; 4. Sustentabilidad ambiental y; 5. Democracia efectiva y politica exterior responsable.” PND
2007-2012, pag. 3
225 De acuerdo al mismo Plan, se define como desarrollo humano sustentable “aquel proceso permanente de ampliacion de
capacidades y libertades que permita a todos los mexicanos tener una vida digna sin comprometer el patrimonio de las
generaciones futuras.” idem, pag. 11.
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Una de las estrategias fundamentales del Plan respecto al turismo para volverlo
competitivo fue enfocar diferentes acciones hacia la demanda, poniendo mayor atencién a
la percepcion y satisfaccion de los turistas en sus visitas, de tal suerte que los bienes y
servicios cumplieran con estandares de calidad. De igual forma, se pudo observar una
mayor regulacion para los prestadores de bienes y servicios turisticos y, en general, un
énfasis en mejorar el marco regulatorio en la materia.

Sin embargo, se puede decir que la politica turistica de ese sexenio enfocada a la
competitividad, se centrd en los rubros de los bienes y servicios ofertados, pero como tal,
no se hace menciéon de un desarrollo planificado con la participacién de los actores
locales a proyectos productivos para generar un desarrollo endégeno,”® sino mas bien, se
estructur6 en crear condiciones para que al sector privado invirtiera en lugares que
tuvieran caracteristicas acordes a la nueva demanda del sector desde una vision de
competitividad.

Si bien es cierto, que en este Plan se disefiaron estrategias que anteriormente no habian
sido identificadas, tales como medir la satisfaccion del turista, mejorar el marco normativo,
fomentar la participacion social, estatal privada, asi como un enfoque de sustentabilidad,
se hablé poco de la capacidad de implementar cadenas productivas para lograr que los
nuevos destinos turisticos no basaran exclusivamente su desarrollo en los ingresos
generados por el turismo, ni tampoco tenia una relacién estrecha con la politica social.
Uno de los aspectos positivos fue que se contempl6 el apoyo a proyectos de desarrollo
turistico en las zonas rurales e indigenas y su respectiva capacitacion, o el financiamiento
y capacitacion a las micro, medianas y pequefias empresas ya que en el Plan anterior
solo se apoyaba su modernizacion.

Por lo que respecta al turismo cultural, ain se aprecia en el Plan serias deficiencias, pues
ambos elementos se encontraban disociados, la culturan formaba parte de un objetivo
diferente,?”’ aun cuando se hacia alusién a qué ese tipo de turismo seria un instrumento
detonador del desarrollo regional y que implicaba unir esfuerzos con el sector privado
para generar financiamiento, fuentes de empleo, difusién y proteccion para el patrimonio
cultural.??®

En resumen, la politica turistica del gobierno mexicano en ese sexenio se centré en
fomentar el turismo bajo los parametros de competitividad, diversificaciéon y calidad con
énfasis hacia la demanda. La politica turistica cultural aln era incipiente.

26 Uno de los postulados del enfoque del “desarrollo enddgeno” presentados por H. Veltmeyer (1996) es: “Las actividades
mas importantes dirigidas al desarrollo se realizan en el nivel local y la comunidad local deberia tener control sobre ellos,
proponiendo el aprovechamiento de los recursos locales, la aplicacion de las tecnologias locales accesibles, la creacién de
las empresas locales y sus asociaciones, la construccién de los mercados locales e instituciones financieras.” Rozga Luter,
Ryszard E. Op. Cit., pag. 370.

2" E| Objetivo 21 del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 consistia en “Lograr que todos los mexicanos tengan acceso a
la participacion y disfrute de las manifestaciones artisticas y del patrimonio cultural, histérico y artistico del pais como parte
de su pleno desarrollo como seres humanos.” Y para cumplir dicho objetivo se definieron tres estrategias. PND 2006-2012,
Egg. 225.

Ibidem, pag. 227.
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Durante el periodo que comprende estos dos sexenios, se puede apreciar un avance en la
importancia del turismo para el desarrollo nacional y en las acciones de gobierno; los
programas en ambos sexenios estaban enfocados a las prioridades de los planes
nacionales y estos respondian a su vez, al contexto internacional.

c) Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018°*

El actual Plan Nacional de Desarrollo contempla como premisa basica que México
alcance su maximo potencial mediante la participacion de todos los actores y los sectores.
De acuerdo a sus planteamientos, el desarrollo y crecimiento surge de abajo hacia arriba
con la contribucion de cada actor social. Para lograrlo se establecieron cinco metas
denominadas Metas Nacionales, las cuales son: “1. Un México en Paz; 2. Un
México Incluyente; 3. Un México con Educacion de Calidad; 4. Un México Préspero y 5.
Un México con Responsabilidad Global. Asimismo, se presentan tres estrategias
transversales, las cudles son: a) Democratizar la productividad; b) Alcanzar un gobierno
cercano y moderno, y c) tener una perspectiva de género en todos los programas de
la administracion publica federal.”?*°

Derivado de un diagnostico general de la situacién nacional, donde se hace énfasis en el
contexto internacional marcado por un lento avance en la recuperacion econdémica
mundial después de la crisis econdmica de los afios 2008-2009, la consolidacién de una
nueva ola democratica y una nueva arquitectura geopolitica, que proporciona oportunidad
a los paises emergentes, se reconoce que la planeacién del desarrollo nacional debe
considerar que los factores que pueden afectar macroeconémicamente al pais, son mas
de indole externa que interna.

En cuanto al contexto nacional, el Plan hace referencia a que la productividad en México
no ha tenido suficiente dinamismo como consecuencia de las diversas crisis que ha
enfrentado el pais y derivado de ciertas barreras que limitan la productividad nacional,
aspecto al cual se le da una importancia fundamental para el mismo disefio del Plan.
Dichas barreras que se mencionan, se agrupan en cinco temas: fortaleza institucional,
desarrollo social, capital humano, igualdad de oportunidades y proyeccion internacional.”**

El diagnostico general de la meta nacional México Préspero, radica en que existen las
condiciones para México sea un pais mas productivo, por lo cual se propone como plan
de accion, consolidar el papel constructivo del pais a nivel internacional. Esta meta cuenta
con 11 objetivos en diversos rubros, siendo el sector del turismo uno de ellos, para el cual
se establecen sus objetivos, estrategias y lineas de accion en el Objetivo 4.1.1
denominado, “Aprovechar el potencial turistico de México para generar una mayor
derrama econdémica en el pais.” (Ver Anexo 3)

2% E| PND 2013-2018 contempla un total de 31 objetivos, 118 estrategias y 819 lineas de accién, en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd.htm
20 |hidem, pag. 3.
2! |bidem, pag. 5.
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Se reconoce que el turismo debe diversificar su oferta, ya que si bien, existen destinos
consolidados, otros como el ecoturismo, el turismo de aventura, de salud, deportivo, de
lujo, de negocios o cruceros, aun se encuentran en desarrollo siendo necesario disefiar e
implementar politicas publicas para atender estos nuevos nichos, contemplando que el
turismo debe partir de una experiencia vivencial para coadyuvar a la preservacion del
medio ambiente y la cultura, asi como a elevar el bienestar de la poblacion.”*

Por su parte, llama la atencién el dato que proporciona sobre las ventajas que ha
representado el turismo en los municipios enfocados a esta actividad, ya que menciona al
respecto que; “87% de la poblacién en municipios turisticos en nuestro pais tiene un nivel
de marginacion ‘muy bajo’ de acuerdo con el CONEVAL, mientras que la cifra equivalente
en municipios no turisticos es de 9%.””** Hay que considerar que varios de los
denominados Pueblos Magicos aln presentan serios rezagos en la materia, pues siguen
proyectando altos indices de marginacion.

En el Plan Nacional actual, se aprecia una mayor prioridad por alinear la politica turistica
de las entidades federativas a la politica nacional en la materia, ello implica una mayor
concurrencia de las acciones entre los diferentes niveles de gobierno, para coordinar los
objetivos hacia la politica nacional, asi como una mayor planeacién presupuestal. Por
ende, se habla de fortalecer la administracién publica para contar con instituciones fuertes
que apoyen al turismo, mediante una visibn estrategia a mediano y largo plazo,
cumpliendo con los objetivos trazados y desde un marco de transparencia.

En este Plan se sigue haciendo referencia a elevar la competitividad del sector mediante
la diversificacién de la oferta y los productos turisticos, fortalecer la infraestructura y la
calidad de los servicios, fomentar la colaboracion del sector privado y la coordinacion con
las entidades federativas, incentivar a los inversionistas y otorgarles mayores facilidades
en cuanto a la simplificacion de tramites para que inviertan en los destinos turisticos.

Se reconoce que el turismo cultural es un segmento poco desarrollado y se pone énfasis
en la necesidad de generar condiciones para su impulso; se hace referencia a la
necesidad de vincular los sectores turistico y cultural, aunque ambos sectores forman
parte de metas diferentes.”®* El ambito cultural dentro del Plan se encuentra en la meta
México Incluyente; Objetivo 3.3 y ci cinco estrategias, la nimero 3.3.4, consiste en
fomentar el desarrollo cultural a través del apoyo a industrias culturales y vincular la
cultura con actividades productivas, entre ellas, el turismo; “Armonizar la conservacion y

32 “Consolidar un modelo de desarrollo turistico sustentable que compatibilice el crecimiento del turismo y los beneficios
que éste genera, a través de la preservacion y el mejoramiento de los recursos naturales y culturales. Adicionalmente, se
requiere la fortalecer el impacto del turismo en el bienestar de la poblacién de las comunidades receptoras, para mejorar las
condiciones de vida de las poblaciones turisticas. En este sentido, todas las politicas de desarrollo del sector deben
considerar criterios enfocados a incrementar la contribucion del turismo a la reduccién de la pobreza y la inclusién social.”
Ibidem, pag. 48.
25 [dem.
2% E| ambito cultural dentro del PND 2013-2018 se encuentra en la meta relacionada a México Incluyente, en el Objetivo
3.3, maneja cinco estrategias y 22 lineas de accion. Ibidem, pp. 80-81.
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proteccién del patrimonio cultural con una vinculacion mas eficaz entre la cultura y la
promocion turistica que detone el empleo y el desarrollo regional.”?*

Por su parte en el Objetivo 4.1.1 de la meta México Prospero, se establecen cuatro
estrategias y 23 lineas de accion enfocadas hacia el turismo, entre las que destacan:
actualizar el marco normativo e institucional del sector turistico; promover la concurrencia
de las acciones gubernamentales de las entidades federativas en materia de turismo con
las del gobierno federal; fortalecer la investigacién y generacién del conocimiento turistico;
concretar un Sistema Nacional de Certificacion para asegurar la calidad; desarrollar
agendas de competitividad por destinos; fomentar la colaboracién y coordinacién con el
sector privado, gobiernos locales y prestadores de servicios.?*

Como puede contrastarse, los planes de desarrollo a lo largo de estos Ultimos tres
sexenios se han tenido avances en materia de turismo cultural, pero aln es necesario
reforzar esfuerzos para consolidar una verdadera politica turistica cultural que promueva
el desarrollo local de manera incluyente y equitativa, mediante una participacion real y
efectiva de los diversos actores sociales, publicos y privados, esto no sera del todo
posible en tanto no se alineen sus objetivos, exista una mayor coordinacion institucional y
esté vinculada con el aspecto social.

3.1.2. Los programas sectoriales de turismo.

Los programas sectoriales comprenden los aspectos relativos a un sector econémico o
social, el cual es atendido por una dependencia publica. Rigen el desempefio de las
actividades del sector administrativo relacionado con la materia de los mismos. Se
integran bajo la responsabilidad de la dependencia coordinadora del sector e
incorporando las propuestas de las entidades sectorizadas, las previsiones del Plan
Nacional de Desarrollo que es el que fija las directrices, asi como las recomendaciones de
los estados y municipios, y también deben contener la participacion social.

La importancia de los programas sectoriales es que sefalan los objetivos, estrategias,
lineas de accién y metas calendarizadas de un determinado sector del desarrollo nacional
y detallan con mayor precisién las politicas publicas consideradas en el Plan Nacional.
Estos deben de ser diseflados pensando a largo plazo, aunque su vigencia no podra
rebasar el periodo constitucional de gobierno.

En lo relativo al turismo, los programas deben servir como instrumento de planeacion y
evaluacion de las acciones del sector, armonizando sus principios, metas y estrategias
con el aspecto econdmico, social, ambiental y cultural, por ello, hacer una revisién de los
programas sectoriales permitira conocer cual es el rumbo que se le ha dado a esta
actividad en el desarrollo nacional a partir del presente milenio.

2 [dem.
%6 [dem.
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a) Programa Nacional de Turismo 2001-2006.

En este programa comprendié un andlisis del comportamiento de la actividad turistica en
México; la participacion del sector en la economia nacional y su desempefio competitivo
frente a otros destinos turisticos a nivel mundial, encontrando que representaba el 8% del
total de las exportaciones y el 37% de las exportaciones de servicios en 1999. %’

Para el caso nacional también se hizo énfasis en una perdida competitividad en el
mercado mundial y participacion de mercado en términos de llegada internacionales,
puesto que en 1990 se tenia una participacion de 3.75% en el mercado mundial, y en el
aflo 2000 habia descendido a 3%. Los ingresos captados por este sector también
reflejaban una disminucion de la particidon de México en el mercado internacional al pasar
de 2.05% en 1990 a 1.7% en el afio 2000.7*

De lo anterior se desprendié que el turismo mexicano se enfrentaba a diversas
situaciones de riesgo en cuanto a su desarrollo, entre las cuales destacaban: una fuerte
dependencia del mercado de los Estados Unidos, el cual se concentraba tan sélo en unos
cuantos destinos de playa en el pais; bajos perfiles estratégico y politico asignados al
turismo como detonadores del desarrollo del pais; fuerte competencia del Caribe y de las
regiones del sur de los Estados Unidos; poca coordinacion institucional; crecimiento de
comercio informal principalmente en playas y zonas arqueoldgicas; problemas de
articulacion del sistema de vuelos hacia los principales destinos turisticos del pais y
desaprovechamiento de las nuevas tecnologias de la informacién para promover y
comercializar el turismo. Razdén por la cual el programa definié una vision de cual seria su
desarrollo al afio 2025, esta se expreso en la siguiente manera:

“El en afio 2025 México sera un pais lider en la actividad turistica, ya que habra
diversificado sus mercados, productos y destinos y sus empresas seran mas
competitivas en los ambitos nacional e internacional. El turismo sera reconocido como
pieza clave en el desarrollo econémico y su crecimiento se habra dado con respecto a
entornos naturales, culturales y sociales, contribuyendo al fortalecimiento de la
identidad nacional.”**

Derivado de lo anterior, se defini6 como mision para el sector: “Conducir el desarrollo
turistico nacional mediante las actividades de planeacién, impulso al desarrollo de la
oferta, apoyo a la operaciébn de servicios turisticos y la promocion, articulando las
acciones de diferentes estancias y niveles de gobierno.””*® Bajo este contexto se
identificaron cuatro principios basicos o rectores que guiaron el desarrollo del sector, los
cuales fueron;

e Asociacionismo: conformado por la colaboracién de los sectores publico y privado.

7 programa Nacional de Turismo 2001-2006, en http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=734655&fecha=22/04/2002
28 Molina, Sergio. Politica turistica... Op. Cit., pag. 56.
239 §
Idem.
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e Innovacion: enfocada en los servicios y experiencias para aumentar la
competitividad.

e Trabajo en equipo: visto como requisito de la multiplicidad de factores y actores
que participan en el sistema turistico.

e Fortalecimiento de las capacidades locales: ya que se reconoce qué en dicho
ambito es donde el turismo se concreta.**

El programa se articul6 en cuatro ejes, cada uno de ellos con sus objetivos sectoriales
entre ellos se citan: “disefiar e impulsar una politica de Estado en materia turistica;
modernizar y profesionalizar la administracion publica del turismo; fortalecer la promocion
turistica; mejorar la calidad de los servicios turisticos.” (Ver Anexo 4)

Los objetivos sectoriales mas importantes donde encuentra sustento el Programa Pueblos
Magicos fueron los relativos a apoyar al desarrollo turistico municipal, estatal y regional;
propiciar el desarrollo sustentable del turismo; favorecer la dotacion de infraestructura en
el apoyo turistico; fortalecer la modernizacion de las PyMES turisticas y desarrollar
productos turisticos competitivos, los cuales formaban parte de los uUltimos dos ejes del
PNT 2000-2006, constituyéndose en las bases de ese Programa. De tal suerte, que la
operacion de estos ejes implicaba apoyar a poblados tipicos con atractivos histéricos
culturales conservando y mejorando su imagen urbana y los servicios publicos.

b) Programa Sectorial de Turismo 2007-2012.

En el Programa se establecid la necesidad de trabajar en transversalidad de las politicas
publicas y la concurrencia de las acciones de las dependencias para resolver problemas
de conectividad, accesibilidad, sustentabilidad ambiental, social y econdémica, de
informacion y comunicacion, entre otros, con el fin de lograr una oferta turistica rentable y
competitiva, teniendo en consideracion que el turismo involucra diferentes actividades
productivas y de infraestructura, por lo que se buscaba una coordinacion entre diferentes
dependencias con el fin de evitar duplicidad de acciones o la falta de coordinacion.

Este programa retomé acciones y estrategias del Programa Nacional de Turismo 2001-
2006 para darle continuidad a los logros alcanzados en el periodo anterior. De acuerdo
con el mismo Programa, los tres grandes ejes que sintetizan la politica turistica para el
sexenio fueron: competitividad, sustentabilidad y diversificacién.?**

De igual forma, se resalto la necesidad de crear condiciones adecuadas para el desarrollo
turistico en areas como; organizacion, eficiencia y efectiva concurrencia de las politicas
publicas que inciden en el sector, consolidando y mejorando los procesos del Consejo

21 [dem.

2 programa Sectorial de Turismo 2007-2012. Disponible en
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Documentos/Federal/wo148.pdf
23 idem.
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Consultivo de Turismo, la Comisidon Ejecutiva de Turismo y toda instancia federal,
regional, estatal y municipal de coordinacién y concertacion; consistencia entre programas
y acciones de la Secretaria de Turismo, el Fondo Nacional de Fomento al Turismo y el
Consejo de Promocién Turistica de México; regionalizacién en la aplicacion de los
instrumentos de la politica turistica: inversion pablica en infraestructura.***

Otras de las condiciones contempladas como necesarias fueron el fomento a la inversion
privada y social, promocidn, coordinacion, informacion, y capacitacion mediante planes
maestros de desarrollo turistico regionales y de destino, de largo plazo y con caracter de
obligatoriedad y creacion de productos y servicios turisticos; creacion de un marco legal
que dé cabida efectiva a la concurrencia entre dependencias del gobierno federal y entre
ordenes de gobierno y sectores, que dé certidumbre juridica a través de una mejora
regulatoria moderna, ordenada y competitiva, innovacion en sistemas de planificacion,
asistencia técnica, financiamiento, comercializacion, tecnologias, sistemas de informacion
estratégica e investigacion para el desarrollo de una oferta competitiva, la diversificacion
de mercados y el desarrollo de las comunidades receptoras.**

El programa conté con ocho objetivos sectoriales; el segundo de ellos hace referencia al
desarrollo regional mediante el aprovechamiento de manera sustentable del potencial de
los recursos culturales y naturales y su capacidad para transformarse en oferta turistica
productiva, creando servicios y destinos competitivos y siendo opciones de desarrollo y
bienestar para los individuos de las comunidades receptoras urbanas, rurales y costeras,
asi como para las empresas sociales y privadas. Por su parte, el cuarto objetivo menciona
desarrollar una oferta competitiva apoyando con planes de financiamiento, asesoria
técnica y planificaciéon para regiones, estados y municipios. (Ver Anexo 5)

¢) Programa Nacional de Turismo 2013-2018.

De acuerdo con un diagnéstico preliminar del contexto internacional, este Programa
sefiala que el desempefio de turismo en los Ultimos 30 afios en México ha sido moderado
frente al de otros paises, razén por la cual es necesario diversificar la oferta turistica del
pais, en tanto que las caracteristicas del mercado marcan una tendencia hacia la
diversificacion de la oferta de destinos y productos del sector, lo cual abre espacios para
una mayor competencia por la atraccién de turistas internacionales. **°

Dentro de los aspectos que han contribuido a debilitar la competitividad turistica del pais
se mencionan; “la falta de respuestas innovadoras de la oferta del sector respecto a las
tendencias que muestran los productos turisticos y los diferentes segmentos, nacionales e
internacionales, que participan en este mercado. Los factores que contribuyen a
incrementar esta debilidad, se derivan de la insuficiente diversificacion y desarrollo

24 [dem.

2% [dem.

2% programa Sectorial de Turismo 2013-2018 en www.sectur.gob.mx/wp-content/uploads/2014/.../programa_turismo.pdf
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creativo de los productos turisticos, asi como de la falta de consolidacion de un desarrollo
integral de los destinos turisticos, sustentado en la construccion de ventajas competitivas
acorde con las singularidades del pais.”**’

Se reconoce que México cuenta con un importante patrimonio natural, histérico y cultural
que lo sitta como un destino que ofrece una amplia gama de productos, sin embargo, a
pesar de ello, se menciona, que uno de los factores que explica la baja competitividad
turistica, se asocia a la concentraciéon de la actividad en distintas dimensiones, pues
existe una alta concentracién de la oferta en productos de sol y playa que centraliza
buena parte de los servicios turisticos. Esta tendencia no sélo implica el
desaprovechamiento del capital turistico, también se ve reflejada en la demanda y los
mecanismos de promocién y comercializacion.

Asimismo, las politicas de inversion publica en los ultimos afios han estado orientadas al
desarrollo de proyectos enfocados al mejoramiento del equipamiento y la imagen urbana,
sin que sean relevantes las inversiones en proyectos de alto impacto fuera del segmento
de sol y playa o los centros integralmente planeados.

De igual forma, la dotacion de infraestructura de comunicaciones y transportes ha estado
limitada a las localidades con la mayor concentracién poblacional y no se cuenta con una
buena conectividad al interior del pais. Los destinos se encuentran fragmentados sin que
haya sistemas adecuados de transportacion e infraestructura que favorezca la movilidad
de turistas, asi como la atractividad regional o diversificar la oferta.

También se alude que las potencialidades del turismo cultural, han sido poco
aprovechadas, la diversificacién de los destinos, constituyen oportunidades para que no
se dependa de un solo polo, o0 segmento de mercado.

En este Programa se habla por tanto de fortalecer nuevos destinos turisticos basados en
la innovacioén, la calidad de los servicios y el uso eficiente de los recursos. Mediante una
mayor regulacion con instrumentos de certificacion, estandarizacion y normas, se busca
gue los bienes y servicios cuenten con estandares minimos de calidad, al cual se deberan
ajustar los prestadores de servicios turisticos en todo el pais.

Uno de los aspectos centrales del Programa consiste en la transformacion institucional en
este sector, pues se menciona que la concurrencia de programas debe contar con un
soporte legal e institucional que favorezca una efectiva colaboracién y coordinacion
intergubernamental que contribuya a la alineacion de programas, proyectos, acciones y
presupuestos publicos. Se reconoce que actualmente, el caracter de los programas, su
diversidad de objetivos y reglas de operacion limitan la concurrencia y por lo tanto la
complementariedad de acciones gubernamentales que potencien las capacidades de la
accion publica.

Por lo que respecta al Programa Pueblos M&gicos, este se encuentra hoy en dia alineado
al Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 con la Meta Nacional “México Prospero”, a

247

Ibidem. pag. 4.
92



través del objetivo sectorial 5, el cual consiste en: “Fomentar el desarrollo sustentable de
los destinos turisticos y ampliar los beneficios sociales y econémicos de las comunidades
receptoras”, mediante la estrategia de; “impulsar la sustentabilidad y que los ingresos
generados por el turismo sean fuente de bienestar social.”?*®

Hasta aqui, se puede apreciar la importancia de mantener una politica turistica mexicana
consolidada y convergente con los demas sectores que se inscriba en los principios de
equidad y productividad, ya que como se refirid6 en el capitulo precedente, el turismo
cultural es una actividad que se relaciona con diversos sectores y tiene un gran impacto
en la generacion de recursos econémicos, sin embargo, por si mismo, no es un motor de
desarrollo. Se requiere, por tanto, la participacion expresa del Estado mexicano para
regular esta actividad, pero fomentando la participacion de los actores privados y sociales
en la corresponsabilidad, colaboracion y cooperacion en la hechura e implementacién de
politicas publicas a las que hace alusion la teoria de la nueva gobernanza.

Por lo que respecta a la estructura administrativa que concrete las acciones en la materia,
se ha logrado un avance importante a partir de la promulgacion de la primera Ley Federal
de Turismo en 1949 durante el gobierno de Miguel Aleman. Sin embargo, hasta esos
momentos no existia una dependencia especifica a nivel federal, encargada para la
gestion del sector, pues en esos tiempos la politica turistica estaba a cargo de la
Secretaria de Gobernacion. Con el transcurso de los afios este sector se ha ido regulando
en mayor medida, hoy en dia se cuenta con la Ley General de Turismo que se promulgé
el 17 de junio de 2009, facultando a la Secretaria de Turismo como la encargada de
formular y conducir la politica turistica nacional.

3.2. Estructura administrativa.

En México las instituciones del sector publico y privado relacionadas con la cultura y el
turismo se pueden dividir en dos grandes categorias: “a) aquellas instituciones orientadas
al turismo y con interés en la cultura y el patrimonio, y b) las instituciones enfocadas en la
cultura y el patrimonio con interés en el turismo.”**°

Por tanto, las prioridades en sus politicas publicas estaran determinadas en funciéon de su
interés, de tal suerte, que cada una de esas instituciones enfocara la relacién entre
turismo y cultura/patrimonio cultural desde su Optica, con prioridades distintas y en
algunas ocasiones, incluso divergentes. En nuestro pais existe una serie de instituciones
interesadas en el tema del turismo cultural dentro de los dos supuestos que
contemplamos arriba. Hasta diciembre de 2015 el Instituto Nacional de Antropologia
(INAH), el Instituto Nacional de Bellas Artes (INBA) y el Consejo Nacional para la Cultura

8 gecretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Proyecto de Presupuesto de Egresos la Federacion para el ejercicio

Fiscal 2005. Objetivos, Indicadores y Metas para Resultados de los Programas Presupuestarios, recuperado el 24 de

febrero de 2016 en http://www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/antPPEF2015/html/r21_opl1.html

9 Avila Adapa, Rosa Mayra. Turismo cultural en México: alcances y perspectivas. Editorial Trillas, México, 2007, pag. 19.
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(CONACULTA) eran las dependencias encargadas de la preservacion, restauracion y
difusion del patrimonio cultural,?*° y también en cierta medida, mantenian un interés por el
desarrollo del turismo cultural, pero desde un enfoque de conservacién del patrimonio
cultural tangible, esto es, utilizando el turismo para la propia conservacion, manejandose
bajo los principios y criterios de la proteccion de los bienes culturales y la sostenibilidad de
en su uso y en general, de su disfrute.

A partir del 17 diciembre de 2015, el CONACULTA se convirtio en la Secretaria de Cultura
derivado de la reforma al articulo 41 de la LOAPF,*" y tanto el INAH como el INBA
pasaron a formar parte de la recién creada Secretaria quien asumio todas las atribuciones
en materia de promocion, difusion y conservacion de la cultura y el arte que anteriormente
correspondian a la Secretaria de Educacion y que se encontraban dispersos en una serie
de organismos, por lo cual alin se desconocen los cambios que se daran en relaciéon con
el turismo y debemos esperar la aprobacion y publicacion del reglamento respectivo.

Sin embargo, cabe la pena citar las atribuciones de la Secretaria de Cultura que impactan
en relaciéon con el turismo cultural, estos son;

a) Conservar, proteger y mantener los monumentos arqueoldgicos, historicos y
artisticos que conforman el patrimonio cultural de la nacion;

b) Coordinar las acciones que realizan instituciones publicas en materia de
conservacién, restauracion, proteccion, promocién y difusién del patrimonio
cultural, arqueolégico e histérico, asi como el paleontoldgico; la proteccion,
conservacion, restauracion y recuperacion de ese patrimonio y la promocion y
difusiéon de dichas materias;

c) Disefar estrategias, mecanismos e instrumentos, asi como fomentar la
elaboracion de programas, proyectos y acciones para promover y difundir la
cultura, la historia y las artes;

d) Promover los medios para la difusion y desarrollo de la cultura, atendiendo la
diversidad cultural en todas sus manifestaciones y expresiones vy,

e) Formular el catalogo del patrimonio histérico nacional y el catalogo de los
monumentos nacionales.”*

El sector cultural persigue mayoritariamente la obtencién de fines sociales y no existe un
interés de lucro, por lo cual, para este ultimo sector, el turismo cultural representa una

20 | a Ley Federal Sobre Monumentos y Zonas Arqueoldgicas, Artisticas e Histéricas rige lo relacionado con el patrimonio
cultural. “Es de utilidad publica, la investigacion, proteccion, conservacion, restauracion y recuperacion de los monumentos
arqueoldgicos, artisticos e histéricos y de las zonas de monumentos. La Secretaria de Educaciéon Publica, el Instituto
Nacional de Antropologia e Historia, el Instituto Nacional de Bellas Artes y los demas institutos culturales del pais, en
coordinacion con las autoridades estatales, municipales y los particulares, realizaran campafias permanentes para fomentar
el conocimiento y respeto a los monumentos arqueoldgicos, histéricos y artisticos.” Articulo 2, en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/131_280115.pdf
%! Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, asi como de otras leyes para crear la Secretaria de Cultura, en http://www.dof.gob.mx/
%2 |hidem, articulo 41 BIS, pag. 3y 4.
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oportunidad para difundir la cultura y el patrimonio con una clara connotacion de cuidado y
preservacién, a diferencia del sector turistico, pues éste busca comercializar las practicas
y manifestaciones culturales para la obtencién de una ganancia econémica

Por lo que respecta al turismo, la Secretaria de Turismo es la principal dependencia
encargada de regular esta actividad, contando para ello, con una serie de organismos
desconcentrados que le permitan realizar sus atribuciones.?*® Y también, realiza trabajos
conjuntos con el sector privado interesado en el turismo cultural, creando productos
turisticos relacionados con este tipo de turismo. A continuacién, se vera a detalle el
funcionamiento de esta dependencia.

3.2.1. Ambito Federal: Secretaria de Turismo.

La Secretaria de Turismo (SECTUR) es la dependencia encargada de formular y conducir
la politica turistica del pais a nivel federal. De acuerdo con la propia pagina de la
SECTUR, la vision de esta Secretaria es convertir a México en el afilo 2030 en un pais
lider en la actividad turistica. Para lograrlo se proponen las siguientes estrategias:
reconocer al turismo como pieza clave del desarrollo econémico de México; diversificar
los productos turisticos y desarrollar nuevos mercados; impulsar a las empresas turisticas
a ser competitivas a nivel nacional e internacional y desarrollar el turismo respetando los
entornos naturales, culturales y sociales. A su vez, se plantea como misién, conducir el
desarrollo turistico nacional, mediante las actividades de planeacién, impulso al desarrollo
de la oferta, apoyo a la operacion de los servicios turisticos y la promocién, articulando las
acciones de diferentes instancias y niveles de gobierno. **

Por lo que respecta a sus atribuciones, se faculta a esta instancia en el articulo 42 de la
LOAPF para atender entre otros, los siguientes asuntos;

Formular y conducir la politica de desarrollo de la actividad turistica nacional;

» promover, en coordinacion con las entidades federativas las zonas de desarrollo
turistico nacional;

> Registrar a los prestadores de servicios turisticos, en los términos sefialados por
las leyes;

2% En el titulo Segundo de la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal (LOAPF) referido como De la
Administracion Publica Centralizada, Capitulo I, De las Secretarias de Estado, se establece que “Articulo 12. Cada
Secretaria de Estado formulara, respecto de los asuntos de su competencia; los proyectos de leyes, reglamentos, decretos,
acuerdos, y ordenes del presidente de la republica.” Ademas, se faculta a dichas Secretarias para que cuenten con
organismos jerarquicamente subordinados; “Articulo 17. Para la méas eficaz atencion y eficiente despacho de los asuntos de
su competencia, las Secretarias de Estado podran contar con érganos administrativos desconcentrados que les estaran
jerarquicamente subordinados y tendran facultades especificas para resolver sobre la materia y dentro del ambito territorial
gue se determine en cada caso, de conformidad con las disposiciones legales aplicables., los cuales tendran facultades
especificas para resolver sobre la materia y dentro del ambito territorial determinado, para una atencion mas eficaz y
eficiente de los asuntos de su competencia.” En http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/loapf.htm

%% En http://www.sectur.gob.mx/conoce-la-sectur/vision-y-mision/ Recuperado el 07 de marzo de 2016.
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» Promover y opinar el otorgamiento de facilidades y franquicias a los prestadores
de servicios turisticos;

» Estimular la formacion de asociaciones, comités y patronatos de caracter publico,
privado o mixto, de naturaleza turistica;

» Regular, orientar y estimular las medidas de proteccién al turismo y vigilar su
cumplimiento, en coordinacion con las dependencias y entidades de la
administracién publica federal y con las autoridades estatales y municipales

> Formular y difundir la informacion oficial en materia de turismo”.?*°

Ademas de las anteriores, también se le confiere las siguientes atribuciones:

» Promover, coordinar, y en su caso, organizar los especticulos, congresos,
excursiones, audiciones, representaciones y otros eventos tradicionales y
folkléricos de caracter oficial;

» Fijar y en su caso, modificar las categorias de los prestadores de servicios
turisticos por ramas; autorizar los reglamentos interiores de los establecimientos
de servicios al turismo;

» Proyectar, promover y apoyar el desarrollo de la infraestructura turistica y estimular
la participacion de los sectores social y privado;

» Fijar e imponer, de acuerdo a las leyes y reglamentos, el tipo y monto de las
sanciones por el incumplimiento y violacién de las disposiciones en materia
turistica.”**®

De donde se desprende que la SECTUR cuenta con plenas facultades en materia de
promocion del turismo, regulacién de los prestadores de servicios turisticos, estimular a
los sectores social y privado, orientar las medidas de protecciéon hacia el sector entre los
niveles de gobierno y la administracion puablica federal, difundir informacién en la materia,
coordinar y organizar eventos para promover el turismo, llevar un control de los
prestadores de servicios turisticos, promover y apoyar en el desarrollo de infraestructura
turistica. De tal suerte, que la SECTUR influye directamente con una serie de politicas
para desarrollar el sector turismo.

Por su parte, en la Ley General del Turismo®’ se establece de manera més especifica los
criterios de la politica turistica, en su articulo Segundo se menciona como sus objetivos,
los siguientes;

%5 Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF). Recuperado el 07 de marzo de 2016 en

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/loapf.htm

% [dem.

%7 E| 17 de junio de 2009 se publicé la Ley General de Turismo, en la que se establecen las atribuciones de la SECTUR, asi

como la concurrencia de acciones y coordinacion con las autoridades estatales y municipales en materia turistica y la

colaboracion de las dependencias de la administracién publica federal. Debemos destacar la vulnerabilidad institucional en
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“a) Establecer las bases generales de coordinacion de las facultades concurrentes
entre el Ejecutivo Federal, estados, municipios y el Distrito Federal, asi como la
participacion de los sectores social y privado;

b) Establecer las bases para la politica, planeacion y programacion en todo el
territorio nacional de la actividad turistica, bajo criterios de beneficio social,
sustentabilidad, competitividad y desarrollo equilibrado de los estados, municipios
y el Distrito Federal, a corto, mediano y largo plazo;

c) Determinar los mecanismos para la conservacién, mejoramiento, proteccion,
promocion, y aprovechamiento de los recursos y atractivos turisticos nacionales,
preservando el patrimonio natural, cultural, y el equilibrio ecoldgico, asi como
contribuir a la creacion o desarrollo de nuevos atractivos turisticos, en apego al
marco juridico vigente;

d) Fomentar y desarrollar acciones para diversificar la actividad turistica, todas las
modalidades turisticas se considerardn como un factor de desarrollo local
integrado, apoyando el aprovechamiento de las actividades propias de las
comunidades.”®

La coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno y la participacion de los actores
publico, privado y social, son objetivos primordiales que se contemplan para regular la
actividad turistica. Es importante poner énfasis en ello, ya que como vimos en el segundo
apartado, dentro de las actividades turisticas concurren una serie de sectores y procesos
gue son necesarios regular, por lo cual, se vuelve fundamental la participacién del Estado
en la materia, concretandose su regulacién de manera especifica a través de la SECTUR,
a quien corresponde una planeacién y programacion del turismo a nivel federal.

Esa planeacién del turismo, a corto, mediano y largo plazo por parte del Estado mexicano,
debe basarse en los criterios de sustentabilidad, para que los recursos sean
aprovechados cuidando y conservando el patrimonio cultural, natural e histérico; de
beneficio social, para que sus logros sean extendidos a toda, o en su defecto, la mayoria
de la poblacion involucrada; de competitividad, para que los destinos turisticos se vuelvan
una preferencia constante en los turistas nacionales e internacionales y queden
satisfechos de su visita con el afan de repetir su experiencia, también propiciar la
participacion de los diferentes niveles de gobierno, para desarrollar las administraciones.

La planeacion a nivel nacional se centra en los actores federales, pero en la cuestion local
se debe de trabajar junto con los gobiernos estatales y municipales ya que son en estos
niveles donde dicha actividad tiene relacion directa con la mayoria de los actores

la que se encontraba el sector turismo con la falta de publicaciéon del reglamento de la Ley durante varios afios, ya que esté
se publico hasta el 6 de julio de 2015, afectando los procesos del desarrollo turistico en las entidades, puesto que no era
posible hacer transversal la legislacién local y volverla acorde con la ley en la materia, de esta forma, muchas de las
atribuciones que le fueron conferidas al sector turismo no podian ser aplicadas por la falta de reglamento.
%8 | ey General de Turismo. Fecha de publicacién en DOF el 17 de junio de 2009, disponible en
http://secturbcs.gob.mx/wp-content/uploads/2014/07/LEY_GENERAL_DE_TURISMO.pdf
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involucrados. Fortalecer los gobiernos locales en la participacion de una planeacion
turistica en nuestro pais, es uno de los grandes retos en la materia, pues aln no existe
una clara coordinacién en el plano real entre los diversos niveles.

Precisamente, al respecto se menciona que, el Ejecutivo Federal, por conducto de la
Secretaria, podra suscribir convenios o acuerdos de coordinacion, con el objeto de que
los Estados, los Municipios, y el Distrito Federal, colaboren en el ejercicio de las
siguientes atribuciones:

I. Administrar y supervisar las Zonas de Desarrollo Turistico Sustentable, conforme a
lo establecido por la Ley y los programas de ordenamiento turistico del territorio;

Il. Elaborar y ejecutar programas de desarrollo de la actividad turistica, y;

lll. Realizar acciones operativas que complementen los fines previstos en este
ordenamiento.” #°

Ademas, se establece que en dichos convenios o acuerdos de coordinacién se podran
establecer:

a) Las politicas y acciones que habran de instrumentar los gobiernos federal, estatal,
municipal y del Distrito Federal para fomentar las inversiones y propiciar el desarrollo
integral y sustentable en beneficio de los habitantes de la zona y,

b) Los compromisos que asumen dichos érdenes de gobierno para coordinar sus
acciones.?®

La SECTUR seré la encargada de evaluar el cumplimiento de los compromisos que se
asuman en esos convenios o acuerdos de coordinacion, celebrados entre la misma
Secretaria con los gobiernos de los estados, municipios y el Distrito Federal.

Las principales facultades de la SECTUR se refieren en concreto a cuatro amplios rubros:

i. Conduccion de la actividad a nivel nacional.

ii. Coordinacién con diferentes sectores y niveles de gobierno.

iii. La facilitacibon hacia el turismo mediante la simplificacion administrativa
desregulacion.

iv. La promocion de la actividad.

En cuanto a su estructura orgénica, con las modificaciones al reglamento interior de la
SECTUR, en diciembre de 2013, se hicieron las adecuaciones para determinar la
competencia, estructura y atribuciones de sus unidades administrativas, 6rganos
administrativos desconcentrados y delegaciones regionales. De tal suerte que hoy en dia,
la estructura organica de la Secretaria de Turismo es la siguiente:

2% Ibidem, art. 9
%0 {dem.
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En concreto, la SECTUR posee tres Subsecretarias con sus respectivas Direcciones para
sus aéreas sustantivas y areas de apoyo respectivas (Oficialia Mayor, Organo Interno de
Control, Direccion General de Asuntos Juridicos y Comunicacion Social), también tiene
dos 6rganos administrativos desconcentrados, estos son Corporacion de Servicios al

261

Diario  Oficial de la Federacion (DOF), recuperado el 07 de marzo de 2015 en

http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5355113&fecha=05/08/2014
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Turista Angeles Verdes e Instituto de Competitividad Turistica. Por lo concerniente a las
Subsecretarias se tiene esta organizacion:

1. Subsecretaria de Innovacion y Desarrollo Turistico, con 4 Direcciones Generales
(Innovacion del Producto Turistico, Gestidbn de Destinos, Desarrollo Regional y
Fomento Turistico, Impulso al Financiamiento e Inversiones Turisticas).

2. Subsecretaria de Planeacion y Politica Turistica, con 4 Direcciones Generales
(Planeacion, Integracién de Informacién Sectorial, Ordenamiento Turistico
Sustentable, Seguimiento y Evaluacion).

3. Subsecretaria de Calidad y Regulacion, con 3 Direcciones Generales
(Normalizacién y Calidad Regulatoria Turistica, Certificacion Turistica, Verificacion
y Sancion).

Cabe resaltar que el Programa Pueblos Magicos depende de la Direccion General de
Gestion de Destinos, perteneciente a la Subsecretaria de Innovacion y Desarrollo
Turistico, esta Ultima tiene como objetivo;

“Definir y establecer los lineamientos y procedimientos necesarios para el fomento,
colaboracion y coordinacion entre la Secretaria y las autoridades competentes en los tres
ordenes de gobierno, asi como organismos privados Yy sociales, nacionales e
internacionales, para la innovacion, el desarrollo y la diversificacién de productos turisticos
competitivos, programas e impulso a la inversion, desarrollo turistico sustentable en los
destinos y regiones turisticas del pais.”**

Por su parte la Direccibn General de Gestion de Destinos entre sus funciones se
encuentran expresamente, “Disefiar, implementar, coordinar, gestionar, dar seguimiento y
evaluar la estrategia de politica publica enfocada al desarrollo de los Pueblos Magicos,”
asi como “evaluar el desarrollo de los destinos turisticos, centros, regiones y productos
turisticos, e identificar la problematica existente en los mismos y sus causas, asi como
proponer e impulsar las acciones requeridas para su solucion.”*

Corresponde a la Subsecretaria de Innovacion y Desarrollo Turistico mantener una
coordinacion con las autoridades de los gobiernos estatales y municipales, asi como con
los sectores privados y sociales, para desarrollar y diversificar los destinos turisticos,
mediante el impulso a la inversion, la innovacion y la sustentabilidad. Pero es, la Direccion
General de Gestibn de Destinos, directamente la unidad encargada de disefar,
implementar y evaluar la politica publica Pueblos Mégicos.

%2 Manual de Organizacién General de la Secretaria de Turismo, recuperado el 07 de marzo de 2016 en

http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5355113&fecha=05/08/2014
%3 Idem.
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3.2.2. Organizacion administrativa en materia de turismo en el ambito estatal y
municipal.

La administracién publica centralizada est4 conformada en primera instancia por las
Secretarias de Estado, 6rganos centralizados que llevan jerarquicamente el manejo de los
asuntos mas importantes de los distintos sectores y se encargan de la realizacién de las
politicas publicas en sus ramos.

A nivel local, se debe de contar con instancias que den seguimiento a los lineamientos
establecidos desde la federacion, de suerte tal, que en su estructura organica se vea
reflejada la conformacién de las distintas Secretarias del nivel federal en la mayoria de los
casos, para resolver los problemas desde los tres &mbitos de gobierno de una manera
interrelacionada y también de forma transversal con los demas dependencias de esos
niveles de gobierno, todo esto atendiendo los preceptos constitucionales respecto a la
organizacion administrativa de las entidades federativas.

Como lo apunta Miguel Galindo Camacho que de conformidad con lo dispuesto por el
primer parrafo del articulo 41 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, las Constituciones de los Estados en ningln caso podran contravenir las
estipulaciones del pacto federal. De acuerdo con ello, los Estados que en México forman
parte de la Federacion tienen una organizacion politica y administrativa similar a la de la
Federacion;

“Por lo que se refiere a la administracion publica de las entidades federadas siguen
los lineamientos del articulo 90 constitucional, es decir, tienen una organizacion
administrativa centralizada y una organizacién administrativa que perteneciendo a la
primera representa un beneficio para los gobernadores y administradores por el
mejoramiento de las actividades de la administracion y que es llamada
desconcentrada.”®*

Esta organizacién administrativa a nivel de las entidades federativas se encuentra
plasmada con las Secretarias estatales, las cuales funcionan para el despacho de los
asuntos administrativos en el nivel local. Sin embargo, no todos los estados cuentan con
el mismo numero de ellas, esto como consecuencia de la diversidad de materias y
asuntos particulares de cada estado, asi como también por la tendencia a la simplificacién
administrativa, de modo que en algunas entidades se fusionan en una instancia las
facultades de dos o mas de ellas, esto se determinard en la Ley Organica de la
Administracion Publica de cada entidad.

Por lo que respecta al ramo del turismo, todas las entidades federativas cuentan con una
Secretaria Estatal en la materia, encontrandose en la mayoria de los casos una
homogeneidad con la Secretaria de Turismo federal en cuanto a su denominacion, esto

%4 Gamboa Montejano, Claudia. Denominacién y clasificacién de las Secretarias de Estado a nivel local de los 31 Estados

y el Distrito Federal. Camara de Diputados LX Legislatura, Centro de Informacién, Documentacion y Analisis, México, 2009,
péag. 5.
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constituye un aspecto positivo en primera instancia, ya que indica la poca tendencia de las
entidades a absorber otra funcion mas de las determinadas desde el plano federal.

Estas Secretarias estatales de turismo deben atender las atribuciones otorgadas en el
rubro, establecidas en la Ley General de Turismo en su articulo 9, entre las que destacan:

“l. Formular, conducir y evaluar la politica turistica local,
Il. Celebrar convenios en materia turistica conforme a lo previsto en la presente Ley;

. Aplicar los instrumentos de politica turistica previstos en las leyes locales en la materia, asi
como la planeacion, programacion, fomento y desarrollo de la actividad turistica que se realice
en bienes y areas de competencia local,

IV. Formular, ejecutar y evaluar el Programa Local de Turismo, las directrices previstas en el
Plan Nacional de Desarrollo y el Programa Sectorial de Turismo;

V. Establecer el Consejo Consultivo Local de Turismo;

VI. Concertar con los sectores privado y social, las acciones tendientes a detonar programas a
favor de la actividad turistica;

VIl. Formular, evaluar y ejecutar los programas locales de ordenamiento turistico del territorio,
con la participacion que corresponda a los Municipios respectivos; [...]

XI. Proyectar y promover el desarrollo de la infraestructura turistica;

XIl. Impulsar a las micro, pequefias y medianas empresas turisticas que operen en los
Estados y en el Distrito Federal, [...]

XVI. Atender los asuntos que afecten el desarrollo de la actividad turistica de dos o mas
Municipios. 265

En cuanto a la participacion de los municipios en materia turistica se contempla la
elaboracion y ejecucion de programas de desarrollo turistico a través de la Secretaria de
Turismo federal, mediante convenios o acuerdos de colaboracion, en los cuales se
estableceran las politicas y acciones que deben instrumentar los gobiernos federal, estatal
y municipal para fomentar las inversiones y propiciar el desarrollo integral y sustentable.

Ademas se contempla que cada estado, asi como el Distrito Federal, conformaran sus
Consejos Consultivos Locales de Turismo para lograr un desarrollo integral de la actividad
turistica. Por ello, en los municipios turisticos deben de contar con un érgano de turismo
que coordine sus funciones con las del érgano estatal. Podemos ubicar las atribuciones
del municipio en materia de turismo de manera especifica, estas son:

“l. Formular, conducir y evaluar la politica turistica municipal;
II. Celebrar convenios en materia turistica conforme a lo previsto en la presente Ley;

lll. Aplicar los instrumentos de politica turistica que les sean atribuidos por las leyes locales,
asi como la planeacion, programacion, fomento y desarrollo de la actividad turistica en bienes

%8 http://secturbcs.gob.mx/wp-content/uploads/2014/07/LEY_GENERAL_DE_TURISMO.pdf.
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y areas de competencia municipal, en las materias que no estén expresamente atribuidas al
Ejecutivo Federal, Estados o el Distrito Federal;

IV. Formular, ejecutar y evaluar el Programa Municipal de Turismo, el cual considerara las
directrices previstas en el Plan Nacional de Desarrollo, el Programa Sectorial de Turismo y el
Programa Local;

V. Establecer el Consejo Consultivo Municipal de Turismo; que tendra por objeto coordinar,
proponer y formular las estrategias y acciones de la Administraciéon Publica Municipal, con el
fin de lograr un desarrollo integral de la actividad turistica en el Municipio. Sera presidido por
el titular del Ayuntamiento, y estard integrado por los funcionarios que éste determine,
conforme a lo que establezcan las disposiciones reglamentarias. Podran ser invitadas las
instituciones y entidades publicas, privadas y sociales, que se determinen, y demas personas
relacionadas con el turismo en el Municipio, las cuales participaran Gnicamente con derecho a
voZz;

VI. Concertar con los sectores privado y social, las acciones tendientes a detonar programas a
favor de la actividad turistica;

VII. Participar en los programas locales de ordenamiento turistico del territorio;

VIII. Participar en el disefio, instrumentacion, ejecucion y evaluacion de los programas locales
de investigacioén para el desarrollo turistico;

IX. Formular y conducir la politica municipal de informacion y difusiéon en materia turistica;

X. Coadyuvar en la instrumentacion de las acciones de promocion de las actividades y
destinos turisticos con que cuenta;

XI. Promover el impulso de las micro, pequefas y medianas empresas turisticas; [...]”266

Se puede concluir que las politicas de turismo son los lineamientos que orientan a
mediano y largo plazo la evolucion del turismo. Una planeacion adecuada del turismo es
importante ya que permite orientar su desarrollo hacia metas y objetivos concretos,
conjuntando esfuerzos para alcanzarlos; permite garantizar que esta actividad brinde un
mayor bienestar social; racionalizar la gestion de recursos de acuerdo a prioridades
favorece la cooperacién y colaboracion entre los diferentes sectores que se relacionan
con el turismo; define los objetivos del desarrollo turistico hacia los cuales se deberan
desplegar y armonizar las acciones y politicas y guiara el desarrollo institucional.

Finalmente, como pudo apreciarse a lo largo del presente capitulo, el Estado mexicano
otorga facultades a los gobiernos locales, estatales y municipales para impulsar el
turismo. Sin embargo, aun persisten limitaciones reales por parte de los gobiernos locales,
tanto materiales, financieras como humanas. Por lo cual, es necesario trabajar bajo una
coordinacion eficaz entre los distintos niveles de gobierno, asi como una adecuada
colaboracion con los diferentes actores sociales y los sectores administrativos. Ademas,
es igualmente imprescindible generar un marco solido normativo y administrativo para el
turismo cultural, pues éste aun se encuentra disperso y dependiente de los vaivenes de la
politica turistica que se estructura cada sexenio.

%6 |pidem, articulo 10.
103



3.3.  El Programa Pueblos Magicos.

En los udltimos afios uno de los programas mas importantes en materia de turismo cultural
lo constituye el Programa Pueblos Magicos, el cual pretende desarrollar productos
turisticos basados en el patrimonio cultural de pueblos tradicionales y localidades
pequefias. El programa considera acciones encaminadas a la conservacion, mejoramiento
y proteccion de la imagen urbana y servicios publicos en dichas localidades, ademas de
acciones como atencion al turista, promocion y comercializacion del producto turistico,
asistencia técnica de dependencias federales a la poblacion y modernizacion de las
pequefias y medianas empresas turisticas de la localidad, ente otras.

Este programa surgio n el afio 2001 como una estrategia del gobierno federal para
desarrollar el turismo en Meéxico, orientado a “estructurar una oferta turistica
complementaria y diversificada hacia el interior, basada fundamentalmente en los
atributos histéricos y culturales de localidades pequefias y singulares™®’ Hasta la fecha,
ha mantenido su vigencia, por lo cual ha tenido una consistencia en su implementacion
durante cerca de trece afios, ya que desde su creacién se rigié por las mismas reglas de
operacion con las cuales se inici6. A partir de septiembre de 2014 se cambiaron sus
lineamientos y reglas de operacién.

Antes de 2014 se consideraba uno de los programas mas exitosos en la materia, ya que
dejaba una importante derrama econémica.’® Sin embargo, también hasta entonces no
existia una evaluacién sobre su desempenfio, que valorara los resultados e impacto en las
localidades beneficiadas, también existia poca informacién accesible (situacién que hasta
la fecha se sigue manteniendo) tanto en los portales de la SECTUR y de las oficinas
estatales y municipales del turismo, sobre los procesos de incorporacion al programa, de
las politicas y acciones de implementacién y del uso de los recursos publicos.

En 2013 con el estudio “Evaluacion del desemperio de los destinos turisticos en el marco
de los Convenios de Coordinacién en Materia de Reasignacién de Recursos™® se realiz6
un andlisis al programa en el periodo comprendido de 2008 a 2011 donde se reconoce
que los Pueblos Méagicos han tenido un desempefioc mas modesto que otros destinos
turisticos enfocados al turismo de sol y playa y se sugieren las areas de oportunidad.

%7 SECTUR. Manual de indicadores “Programa Pueblos Magicos.” Desarrollo Estratégico Turismo & Competitividad,
México, 2008.

%8 “En siete afios (de 2006 a 2012), este programa federal acumulé una bolsa de 3,300 mdp, repartidos entre todos los
participantes del programa. A 13 afios de su creacion, el negocio de los “Pueblos Magicos” genera una derrama econémica
de 7,200 mdp al afio, ligeramente superior a lo que produce el turismo fronterizo (7,100 mdp) y muy por arriba de lo que
dejan los viajeros que bajan de los cruceros (4,795 mdp). Armenta, Gustavo. ;Cuél es la situacién real de los ‘Pueblos
Magicos’?. Forbes México, 18 de julio de 2014. Recuperado el 24 de marzo de 2016, en http://www.forbes.com.mx/develan-
misterios-de-los-pueblos-magicos/

%% SECTUR, ESTUR-Conacyt. Evaluacién de desempefio de los destinos turisticos en el marco de los Convenios de
Coordinacién en materia de Reasignacion de Recursos (CCRR). Analisis del desempefio turistico local. Modelo de
satisfaccién de los turistas. México, 2012.
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3.3.1. Antecedentes.

De acuerdo con la Secretaria de Turismo este programa tiene sus origenes en los Fondos
Mixtos para la Promocién Turistica, que la SECTUR operaba conjuntamente con las
entidades federativas, para apoyar acciones de promocién, publicidad y relaciones
publicas. Estos Fondos Mixtos se sustituyeron en 1998 por los “Convenios de
Coordinacion en Materia de Desarrollo Turistica”, que operaron hasta 2001.2"

A partir de 2002 se denominé “Convenios de Coordinacién en Materia de Reasignacion de
Recursos (CCRR) con los cuales se reorientaron los recursos federales para apoyar
exclusivamente proyectos de desarrollo en destinos turisticos. Estos Convenios operaron
sin ningln documento o lineamiento normativo que regulara su operacion hasta 2006
cuando se elaboraron y aplicaron sus Criterios Generales de Operacién, los cuales
estuvieron vigentes hasta 2012.2"* Desde el afio 2013 el Programa ha sufrido los
siguientes cambios en cuanto a lo concerniente a su estructura programatica en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion:

En 2013 el programa cambio a “Apoyos para el Desarrollo de la Oferta Turistica”; en 2014
se modificé a “Programa para el Desarrollo Turistico Sustentable”, para el afio 2015, se
denominé “Pueblos Magicos y Destinos Prioritarios”. Para el ejercicio fiscal 2016, se
fusionan los programas presupuestarios “Pueblos Magicos y Destinos Prioritarios” y
“Programa de Desarrollo Regional Turistico Sustentable” en uno nuevo denominado
“Programa de Desarrollo Regional Turistico Sustentable y Pueblos Magicos
(PRODERMAGICO).” 2"

Presupuestalmente el Programa ha sufrido modificaciones a lo largo de los afios, las mas
importantes han sido en este sexenio e impactan de manera significativa en su ejercicio y
en la construccién de una politica de turismo cultural, ya que, a pesar de que el gobierno
federal sigue considerandolo como un programa estratégico tras la publicaciéon de los
nuevos lineamientos, se considera que al endurecer los criterios esto puede resultar
perjudicial por incentivar una mayor injerencia de la politica en el funcionamiento del
programa. 2** Pero incluso, mas alla del cambio de denominacion en el programa, el
turismo cultural parece ya no ser un marco de referencia para la elaboracion de politicas
publicas con esa vertiente en el actual sexenio.

1 SECTUR. Diagnéstico del programa presupuestario “Programa de Desarrollo Regional Turistico Sustentable y Pueblos

Magicos.” México, 2015. Recuperado el 24 de febrero de 20186, en
http://lwww.transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/Reingenieria_Gasto/imagenes/Ventanas/Ramo_21/21S2
48.pdf

" Idem.

72 [dem.

3 Tras la publicacion de los Lineamientos generales para la incorporacion y permanencia al programa en agosto de 2015,
de inmediato surgieron algunas manifestaciones respecto a las implicaciones politicas que pueden derivarse de la nueva
normativa, por ejemplo; “El asunto mas polémico tiene que ver con los planes de inversién, pues seran los congresos
locales los encargados de aprobar dichos acuerdos anualmente, lo que sin duda requerira de un trabajo politico
permanente. Ademas, entidades como Puebla, Guanajuato, Estado de México y Michoacan, que acumulan entre cinco y
seis cada uno, ahora tendran un reto para conseguirles anualmente recursos a cada uno. Esto también puede tener un
sesgo politico, pues no seria dificil que los congresos locales apoyaran a los Pueblos Magicos gobernados por politicos
ligados al partido mayoritario en el Poder Legislativo.” Velasquez Carlos. “Nuevos lineamientos de Pueblos Magicos.” 02 de
octubre de 2015. Recuperado el 24 de febrero de 2016 en http://www.dineroenimagen.com/2014-10-02/44233,.
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A lo largo del periodo en que este programa se ha implementado, se pueden observar
fallas en el aspecto de rendicidn de cuentas y transparencia, pues basta mencionar que
los convenios de colaboracion pertenecen a una de las cuatro vertientes con las que el
gobierno federal transfiere recursos a los estados y municipios, cuya distribucién se basa
en lo establecido en los mismos convenios y cuentan con etiqueta de gasto.”™

De tal suerte, que el Programa Pueblos Magicos como componente de un CCRR, debe de
cumplir con ciertas caracteristicas, tales como: sefialar los objetivos que pretende
alcanzar, incluir medidas de transparencia en la distribucion, aplicacion y comprobacion
de recursos, estipular las metas a alcanzar, ser coherente en sus objetivos con las
prioridades de las entidades federales y municipales, trabajar bajo un esquema de
coordinacién entre dichos niveles de gobierno.?”® Sin embargo, desde sus inicios existen
serias deficiencias en cuanto a esos rubros.

3.3.2. Objetivos.

De acuerdo con la SECTUR, un Pueblo Magico es: “una localidad que tiene atributos
simbodlicos, leyendas, historias, hechos trascendentes, cotidianeidad, en fin magia que
emana en cada una de sus manifestaciones socioculturales, y que significa hoy en dia
una gran oportunidad para el aprovechamiento turistico”?”® Es decir, un Pueblo Magico
posee una serie de cualidades expresadas en un conjunto de bienes patrimoniales
tangibles, como monumentos, museos, edificios coloniales, arquitectura, zonas
arqueologicas, pero también e igual de importante, posee bienes intangibles, tales como
festividades, tradiciones, musica, folclore, gastronomia, esa llamada “magia”.

A su vez en los nuevos lineamientos del programa se define como Pueblo Magico a
aquella: “ocalidad que a través del tiempo y ante la modernidad, ha conservado su valor y
herencia historica cultural y la manifiesta en diversas expresiones a través de su
patrimonio tangible e intangible irremplazable y que cumple con los requisitos de
permanencia.”?’’ De tal forma, que se deja en claro, que el nombramiento corresponde a
una marca con la cual se promociona a los lugares turisticos que la poseen, pues en tanto
una localidad no cubra con los requisitos de permanencia el nombramiento es perdido,
dejando de ser “Pueblo Magico”, pese a que contenga esos elementos culturales sélidos.

Ahora bien, llama la atencion como es definido el Programa Pueblos Magicos por la
SECTUR a partir de los nuevos lineamientos, donde se establece que es un: “Programa
de desarrollo turistico integral para localidades que en un diferente nivel de desarrollo,

2% |_as otras vertientes por la cual las entidades federativas y los municipios se allegan de recursos federales son por medio
de las Participaciones del Ramo 28 y las Aportaciones del Ramo 33, asi como por los excedentes de ingresos federales del
Presupuesto de Egresos de la Federacion. Para mayor referencia consultar: SEGOB. Manual de Transferencias Federales
gaslr%Municipios. Instituto Nacional para el Federalismo. México, 2011.

Idem.
2% SECTUR. Programa  Pueblos  Magicos. Recuperado el 24 de febrero de 2016  en,
http://www.ordenjuridico.gob.mx/Publicaciones/CDs2008/CDProgramasyreglas/pdf/45.pdf
2" SECTUR. Acuerdo por el que se establecen los Lineamientos generales para la incorporacién y permanencia al
Programa Pueblos Magicos. 30 de diciembre de 2015.
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organizan diversas acciones de caracter econémico, social y ambiental con el propdsito
de mejorar las condiciones de vida de una localidad turistica.”?"

Sobre lo anterior, es importante resaltar dos aspectos, el primero concerniente que a partir
de estos lineamientos se considera que existe un diferente nivel de desarrollo entre las
localidades aunque no se menciona que impacto tenga en cuanto a su tratamiento, el
segundo es que no aparece expresamente la vertiente de cultura, solo se hace mencién a
un “desarrollo turistico integral”, por lo cual se desprende que el ambito de la cultura no es
considerado como elemento de definicion de esta politica.

Por lo que respecta a los objetivos del programa, estos cada vez estan menos enfocados
a estructurar una politica de turismo cultural, pues en las reglas de operacion que hasta
2014 se encontraban vigentes, se mencionaban como objetivos los siguientes:

“‘OBJETIVOS DEL PROGRAMA.

e Estructurar una oferta turistica complementaria y diversificada hacia el
interior del pais, basada fundamentalmente en los atributos historico -
culturales de localidades singulares.

e Aprovechar la singularidad de las localidades para la generacion de
productos turisticos basados en las diferentes expresiones de la cultura
local; artesanias, festividades, gastronomia, y tradiciones, entre otras.

e Aprovechar la singularidad de las localidades para la generacion de otros
productos turisticos tales como la aventura y el deporte extremo, el
ecoturismo, la pesca deportiva, y otros que signifiquen un alto grado de
atractividad dentro del territorio de la localidad participante.

e Poner en valor, consolidar y/o reforzar los atractivos de las localidades con
potencial y atractividad turistica, fomentando asi flujos turisticos que
generen:

— Mayor gasto en beneficio de la comunidad receptora (artesanias,
gastronomia, amenidades y el comercio en general), asi como,
— La creacién y/o modernizacién de los negocios turisticos locales.

e Que el turismo local se constituya como una herramienta del desarrollo
sustentable de las localidades incorporadas al programa, asi como en un
programa de apoyo a la gestion municipal.

e Que las comunidades receptoras de las localidades participantes
aprovechen y se beneficie del turismo como actividad redituable como
opcién de negocio, de trabajo y de forma de vida™"

278 [dem.

" SECTUR, Pueblos Magicos. Reglas de Operacion. México (s/f), en

http://lwww.elfuertepueblomagico.com/turismo/reglas_operacionpueblomagico.pdf
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Hasta la fecha existe poca claridad sobre la vigencia de esos obijetivos, pues es el Unico
documento publico donde se mencionan expresamente los objetivos del programa. La
confusion crece, ya que a partir del 30 de diciembre de 2015 con la publicacion del
acuerdo por el que se emiten las reglas de operacion del programa denominado
PRODERMAGICO para el gjercicio fiscal 2016 (pues como se hacia referencia en lineas
precedentes se fusionaron dos programas para el ejercicio presupuestal), se menciona
que éste fue creado para mejorar, consolidar, diversificar y fomentar regiones, destinos y
productos turisticos, sin poner énfasis en la vertiente cultural:

“...el Programa de Desarrollo Regional Turistico Sustentable y Pueblos Magicos
(PRODERMAGICO) se cred con la finalidad de contribuir a mejorar las condiciones
de infraestructura y equipamiento en las regiones turisticas, diversificar la oferta que
permita, en el mediano plazo, la consolidacion de destinos y el fomento de los
productos turisticos &

Mientras que como “Objetivo General” se tienen: “Fortalecer las ventajas competitivas de
la oferta turistica en los destinos y en las regiones turisticas, mediante la ejecucion de
obras y acciones para el desarrollo turistico sustentable.”?®*

Para el actual sexenio el Prodermagico es el Gnico programa de inversion conjunta entre
el gobierno federal con los estados y municipios, siendo un elemento de contacto con los
estados en el sector turistico, mas que un instrumento de conduccién politica turistica. De
esta forma, pereceria ser que la politica turistica cultural que se venia desarrollando
mediante el impulso del Programa Pueblos Méagicos ha decaido en esta administracion.
En sus objetivos ya no se puede apreciar una referencia expresa en cuanto a un impulso
del turismo cultural al momento de la operatividad del programa.®®

3.3.3. Disefio y operatividad del programa: 2001 a 2014.

Hasta el afio 2014 todas las localidades que habian sido denominadas como Pueblos
Magicos —en total 83- estuvieron funcionando con las reglas de operacioén del programa
creadas en 2001 (primera etapa). Sin embargo, en septiembre de 2014 se publicaron los
nuevos lineamientos para la incorporacién y permanencia al programa, relanzandolo en
2015 bajo los nuevos criterios ya que permanecio suspendido aproximadamente durante
un afio, esto no afectd a los que ya habian sido nhombrados con las reglas anteriores,

% SECTUR. Acuerdo por el cual se emiten las Reglas de Operacién del Programa de Desarrollo Regional Turistico
Sustentable y Pueblos Magicos (PRODERMAGICO), para el ejercicio fiscal 2016. DOF, 30 de diciembre de 2015.
2Rgie(,:éjperado el 24 de marzo de 2016, en http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5421775&fecha=30/12/2015
Idem.
%82 Esta situacion también se ve reflejada respecto a los apoyos que se utilizaran para el ejercicio 2016, pues dentro de las
reglas de operacion del PRODERMAGICO se menciona que los recursos se dirigiran principalmente a la atencion de
proyectos que contribuyan a mejorar la capacidad ccompetitiva de los destinos turisticos, desde cinco vertientes de apoyo:
a) Infraestructura y servicios; b) Equipamiento turistico; c) Creacion o fortalecimiento de rutas, circuitos o corredores
turisticos e impulso al Desarrollo regional, d) Creacién de sitios de interés turistico y; e) Asistencia técnica y servicios
relacionados a las obras de los proyectos. idem.
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incluso como ya se mencioné crecié el numero de localidades con ese nombramiento,
empero, es necesario citar las reglas de operacién originales.

Dentro de las reglas de operacién del programa se contemplaban dos grandes procesos;

Incorporacion al Programa.

Certificacion o renovacion del nombramiento.

Para el primer proceso, las localidades que querian adherirse al programa debian cumplir
con una serie de requisitos, estos eran:

1.

Solicitud de incorporacion por parte de las autoridades estatales y municipales
ante la SECTUR.

Visita de valoracion inicial por parte SECTUR, a través de dos de sus direcciones
generales, en las localidades interesadas para evaluar su potencialidad.

Integracion de expediente por parte de la localidad, en caso de que el dictamen
fuera favorable.

Evaluacién del expediente por parte de un Comité Interinstitucional.

Pre-factibilidad de ser reconocida como Pueblo Magico en dado caso de haber
cumplido con los requisitos y obtencién del nombramiento en un lapso nho mayor
de tres afios-**®

El expediente que integrarian las localidades para solicitar su incorporacién al programa,
debian contener los siguientes puntos:

1.

Involucramiento de la sociedad y las autoridades locales. Para lo cual, la
sociedad local en su conjunto o a través de alguna representacion civil, debian
solicitar su incorporacion, se hacia indispensable contar con un Comité Turistico
Pueblo Magico que representara a la comunidad ante las autoridades
gubernamentales. De igual forma, las autoridades estatales y municipales debian
de comprometer una aportaciéon econémica de cuando menos tres afios y poner a
disposicion de la localidad su estructura organizacional para las acciones y
programas que se derivaran de la relacion entre localidad y gobierno municipal.

Instrumentos de planeacién y regulacion. Las localidades debian tener algin
documento rector vigente que considerara el desarrollo turistico local como una
actividad prioritaria o estratégica para el desarrollo integral del municipio, tales
como planes de desarrollo estatal y municipal, plan de desarrollo urbano turistico,
programa de desarrollo turistico municipal, reglamento de imagen urbana y plan de
manejo, programa de reordenamiento del comercio semifijo.

# SECTUR, Reglas de operacion del Programa Pueblos Magicos (s/f).
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Impulso al desarrollo municipal. Mediante la comprobacion de que la localidad
recibia apoyos de programas institucionales que contribuyeran a la actividad
turistica, de inversion publica por parte de SECTUR, talleres de capacitacion, de
desarrollo turistico y de campafias turisticas.

Oferta de atractivos y servicios. La localidad candidata debia comprobar que
tenia algun atractivo turistico simbdlico que la diferenciara de otros lugares,
arquitectural edificios emblematicos, productos artesanales y gastronomia. Asi
como servicios turisticos de alojamiento, restaurantes, servicios de salud y
seguridad en una distancia no mayor a una hora.

Contar con un valor singular, o “Magia de la localidad”. Lo cual comprobaria
mediante un ensayo en el cual describiera los atributos magicos, resaltando los
valores culturales tangibles e intangibles, asi como también debia de contar con
algin monumento histérico reconocido por alguna institucién en la materia y
buscar implementar acciones de conservacion del patrimonio cultural.

Condiciones y espacio territoriales. La localidad candidata debia ubicarse a una
distancia cercana a algun destino turistico consolidado y que sus condiciones de
accesibilidad fueran adecuadas, que ‘perteneciera o buscara incorporarse a algun
circuito, corredor o ruta turistica.

Impacto del turismo en la localidad y aérea de influencia. Contar con sistemas
de informacién turistica, sefializacion, mapeo turistico, informacion y orientacion a
los turistas.

Desarrollo de capacidades locales. Finalmente, la localidad deberia de participar
en algun taller de induccién y el Comité Pueblo Magico participar en los talleres de
integracion del programa, planeacion y gestién de turismo cultural.”®

Por lo que respecta al segundo momento, es decir, la renovacion del nombramiento que
se hacia cada afio, las localidades debian de cumplir con dos puntos:

a) Indicadores de evolucion del desempefio

b) Criterios de certificacion del programa, para poder conservar su nombramiento.

Los indicadores de evolucion del desempefio se agrupaban en cuatro rubros:

Institucional y Gobierno: a) involucramiento con la sociedad; b) seguridad en el
destino; ¢) fomento de nuevas empresas; d) desarrollo cultural e histérico y e)
planificacion del desarrollo turistico.
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2. Patrimonio y sustentabilidad: a) integridad y autenticidad del patrimonio y b)
sustentabilidad.

3. Econodmico y Social: Eficiencia en la coordinacion institucional; Inversion publica
a partir del programa y c¢) impacto econdmico del desarrollo turistico.

4. Turismo: a) oferta de atractivos turisticos y b) promocion turistica. **

Por su parte, los criterios de certificacion del programa estaban divididos en tres ejes;

1. Eje Planeacion (valor 10%): a) Planes de Desarrollo Estatal y Municipal; b)
Programas de Desarrollo Turistico municipal y ¢) Reglamento de imagen urbana y
plan de manejo en funcion del Programa.

2. Eje Competitividad (valor 40%): a) Programas diversos de apoyo al desarrollo
municipal: b) servicios turisticos que garantizaran su comercializacion; ¢) Servicios
de asistencia y seguridad; d) acciones de conservacion del patrimonio tangible e
intangible; e) comercializacion turistica y desarrollo del producto turistico local; f)
difusién y promocion turistica del destino, g) contar con un sistema de informacion
turistica municipal.

3. Eje Fortalecimiento (valor 50%): a) Cumplimento en el ejercicio de los Convenios
de Coordinacion en Materia de Reasignacion de Recursos; b) continuacion y
consolidaciéon de programas y/o acciones de desarrollo turistico; ¢) monitoreo del
impacto turistico y econémico del nombramiento de la localidad a nivel regional y/o
municipal.”®

Adicionalmente a los aspectos anteriores referidos, existian tres criterios no negociables,
los cuales eran contar con un Comité Pueblos Magicos, el compromiso de las autoridades
estatales y municipales hacia el Programa y la aplicaciéon de programa de reordenamiento
del comercio semifijo y/o ambulante. Para poder conservar el nombramiento los Pueblos
Magicos debian de cumplir por lo menos el 90% de los ejes, asi como el cumplimiento
total de los criterios no negociables

En el origen del Programa se incorporaron elementos de las politicas publicas referentes
al involucramiento de la ciudadania en la ejecucién de la misma, al menos en la etapa del
disefio, pues tanto en los requisitos de incorporacion, como en los criterios de
certificacion se puede encontrar una constante referencia de la participacion de la
sociedad, primero, que ésta decidiera incorporarse al programa expresandolo tacitamente
con una peticién, ya fuera de manera directa o por medio de alguna representacion civil, y
en un segundo momento, con la necesidad de seguir participando durante la etapa de
implementacion, llegando a ser incluso uno de los indicadores de evaluacion del
desempefio. El Programa basaba el éxito y la eficiencia del mismo en la participacion;

%5 {dem.
%6 [dem.
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“El Programa Pueblos Magicos basa su estrategia en la participacion
comunitaria, su inclusién y permanencia, sus avances Yy logros seran resultado
del nivel de trabajo que la propia comunidad realice.”*®’

Lo anterior queda mas aterrizado con la necesidad de una figura de representacion
comunitaria, esto era mediante un Comité Pueblo Magico, la importancia de dicha figura
era tal, que constituia uno de los tres criterios no negociables con los que debia cumplir la
localidad para seguir manteniendo su nombramiento. EI Comité Pueblo Magico aludia a
incentivar una participacion comunitaria en la gestién del turismo local. Representaba a la
comunidad ante las autoridades e instancias gubernamentales y era el enlace entre
ambas partes para dar a conocer los proyectos y prioridades de la comunidad ante las
tres instancias de gobierno.

El Comité debia estar formalmente integrado, contar con un programa de trabajo y
funcionar bajo las reglas de operacion del programa. Sin embargo, su trabajo consistia en
ser una instancia de “consulta y anélisis de los proyectos’® que eran sometidos ante la
SECTUR. De tal suerte, gue se mencionaba que “el objetivo del Comité Pueblo Magico es
el seguimiento permanente a través de reuniones periédicas de trabajo para coadyuvar en
el desempefio de la localidad dentro del Programa Pueblos Magicos.?*°

Debia de estar integrado por un representante de las siguientes instancias: representante
de la SECTUR federa; representante de la dependencia estatal de Turismo; representante
de la autoridad municipal; representante del INAH y representantes sociales de los
sectores restauranteros, de hoteles, agencias de viajes, camaras de comercio,
arquitectos, artesanos, lideres de opinion.

Dentro de su integracion debia contar con un presidente, elegido por votacion de los
miembros, asi como un secretario que debia ser el representante de la dependencia
estatal de turismo o el representante de la autoridad municipal. En las reuniones que
realizaba el Comité, se contemplaba que debia presentarse y discutir los avances de los
proyectos que re realizaban en las localidades como parte de apoyo al desarrollo del
Programa Pueblos Magicos.

Aunque esta figura en un principio parece tener gran trascendencia para incentivar la
participacién social en los procesos de gobierno, pues al menos en el disefio de esta
politica eso consta en sus reglas de operacion como se ha visto, su impacto ha tenido
menos trascendencia una vez que se le analiza desde una relacion de las etapas de
politicas publicas y los niveles de participacion. Manuel Lara Caballero®® formulé una
matriz para analizar precisamente la participacion real de los Comités Pueblos Magicos
mediante la comparacion de esos elementos, como a continuacion se lustra:
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Ibidem. pag. 3.

%8 |hidem, pag. 16.

%59 [dem.

20 | ara Caballero, Manuel. “El presupuesto participativo como herramienta de inclusion. El Programa Pueblos Magicos.”
(pp-55-86) En Hernandez Mar, Radul. Pueblos Magicos... Op. cit. pag. 62.
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TABLA Il

Fases de las
politicas Niveles de participacion

publicas Informacién  Consulta Decision  Delegacién  Control

Agenda

Si Si Si No No
Analisis de
alternativas Si Si No No No
Implementacién No No No No No

i No No No No

Fuente: Tomado de Manuel Lara Caballero. Op. Cit.

Es de observarse que la incidencia de esta figura queda en un nivel de participacion
informativa en las etapas de disefio, decision y evaluacion; de consulta en la de agenda o
disefio de alternativas y, en el mejor de los casos; de decision en la etapa de la agenda.
Cabe resaltar que el Comité no cuenta con atribuciones propias para ampliar su
participacion a los niveles de delegacion o control y solo era mas un érgano de consulta.
Razén por la cual aun es fundamental seguir trabajando al respecto, para lograr que la
participacion social de las politicas publicas en materia de turismo cultural refuerce este
aspecto una vez que se traslada al plano de ejecucion.

Por otro lado, dentro de las reglas de operacion originales, a partir del andlisis de sus
objetivos, se aprecia que el desarrollo local esta enfocado a estructurar una oferta turistica
basada en el fortalecimiento de un capital productivo, antes que humano o cultural. Esto
en un largo plazo puede resultar perjudicial, ya que no se genera una fortaleza turistica
desarrollando los diferentes recursos y dependiendo sélo de uno.

A continuacion, se describe como opera el Programa Pueblos Magicos una vez que
fueron modificados los lineamientos en el actual sexenio, en septiembre de 2014. Cabe
destacar que a partir de 2015 el programa ha ido definiendo sus reglas de operacion
conforme al ejercicio presupuestal correspondiente.

3.3.4. Nuevos lineamientos del programa: 2014- a la fecha.

El 26 de septiembre de 2014 se publicaron en el DOF los nuevos lineamientos del
Programa Pueblos Magicos. Dentro de éstos se hace referencia que el distintivo Pueblos
Magicos es una “marca” propia del turismo en México; “como valor agregado de la oferta
turistica de nuestro pais y del aprovechamiento de su potencial turistico, con lo cual se
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genera mayor derrama econdémica y bienestar social, asi como la preservacion de la
identidad de cada pueblo.”***

Para ello, también se menciona que a través del programa las localidades incorporadas
en un corto y mediano plazo, “puedan fortalecer su infraestructura, la calidad de sus
servicios, la diversificacion de sus productos turisticos, la creacion y modernizacion de
herramientas comerciales, acciones que contribuiran a detonar el crecimiento del mercado
interno”.?** Es evidente entonces, que en los nuevos lineamientos, la generacion de
capital productivo es primordial para el programa y que no se hace mucha referencia al
patrimonio cultural, mas que como una oportunidad para la generacion de productos
turisticos.

En general, dentro de los nuevos lineamientos se establecen elementos especificos que
regulan los procedimientos en dos grandes rubros;

I. Incorporacién al programa.
[l. Permanencia.

Por lo que respecta al primer proceso tenemos que este contempla las siguientes etapas:
1. Publicacién de convocatoria, emitida por la SECTUR.

2. Registro de localidades aspirantes para la obtencién de un folio, a través de la
remision de determinada documental.?*®

3. Acreditacion documental de las localidades o autoridades estatales o municipales
que hicieron el registro ante la Direccion General de Destinos para integracion de
un expediente con los siguientes requisitos:

a) Integracion formal de un Comité Pueblo Magico;

b) Aprobacion del cabildo de incorporacién al Programa Pueblos Magicos;

c) Aprobacion y punto de acuerdo del Congreso del Estado, donde se
establezcan los recursos presupuestarios por asignarse a la localidad
aspirante;

d) Recursos presupuestales asignados o por asignhar destinados al
desarrollo turistico en la Localidad aspirante;

e) Programas y acciones de gobierno que tengan un impacto en el
desarrollo turistico en la Localidad aspirante, con una proyecciéon minima
de 3 afios;

f) Ordenamientos normativos municipales vigentes, con impacto en el
desarrollo turistico;

#1 SECTUR. Acuerdo por el que se establecen... Op. Cit. pag. 2.

2% [dem.

2%« Documento que acredite la existencia de un area o unidad administrativa oficial, encargada de la atencion del turismo
en la localidad aspirante; Il. Directorio de prestadores de servicios turisticos; Ill. Inventario de recursos y atractivos turisticos
de la localidad aspirante y municipio (resaltar los inmuebles declarados o de ser susceptibles de catalogarse como zona de
monumentos histéricos, por algunas instituciones de nivel estatal o federal); IV. Datos e informacion georreferenciada sobre
las condiciones de conectividad, comunicacion y cercania a los centros urbanos de distribucion (distancia en kilometros y/o
tiempos de recorrido), y V. Plan o Programa de Desarrollo Turistico Municipal.” Ibidem, pag. 4.
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g) Evidencia del atractivo simbdlico de la Localidad aspirante;

h) Descripcion de los servicios de salud y seguridad publica para la
atencion del turista en caso de ser necesario en una situacion de
emergencia;

i) Inversién privada y social para el desarrollo turistico de la Localidad
aspirante, y

J) Los demés aspectos que considere la Secretaria como relevantes para
la actividad turistica.”?**

4. Visitas técnicas por parte de la SECTUR*® a las localidades aspirantes para
constatar el desarrollo fisico turistico y emision de un dictamen.

5. Integracién de expediente electrénico con la documental referida y el dictamen
técnico, para revision y evaluacion por parte del Grupo de Evaluacion (GE).?®
Con base en ello, el GE determinara si se le otorga el nombramiento y debera ser
ratificado por el titular de la SECTUR.

6. Otorgado el nombramiento se programard para las autoridades municipales e
integrantes del Comité Pueblos Mégicos, acciones de capacitacion mediante los
talleres de “Taller de induccion al Programa Pueblos Magicos y de Planeacion y
Gestién para el Desarrollo Turistico Municipal®”’.

Por lo que respecta al segundo proceso, el de permanencia en el programa, los
lineamientos contemplan que los Pueblos Magicos deberan someterse a una evaluacion
anual por parte de su Direccion General de Gestion de Destinos mediante las siguientes
acciones:

|. Revision de requisitos de permanencia.

Il. Evaluacion del desempefio del desarrollo turistico econémico.

Aunado a lo anterior, también se contemplan evaluaciones extraordinarias apoyandose de
instituciones académicas, organismos internacionales y expertos técnicos en turismo. En
la siguiente tabla se pueden ver los componentes de cada una de las dos fases que
integran en su conjunto el proceso de permanencia al Programa:
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Ibidem, péag. 5.
2% | as Visitas Técnicas seran realizadas, al menos, por personal de las siguientes Unidades Administrativas de la
Secretaria: I. Direccion General de Gestién de Destinos; Il. Direccién General de Innovacion del Producto Turistico; lIl.

Direccién General de Desarrollo Regional y Fomento Turistico, y IV. Direccion General de Impulso al Financiamiento y
Fomento a las Inversiones. Para la realizacion de las Visitas Técnicas, la Secretaria podra apoyarse en instituciones
académicas, organismos internacionales y, en su caso, expertos técnicos en materia turistica.” idem.
% E| Grupo de Evaluacion es el “Organo institucional de la Secretaria de Turismo Federal, de apoyo sectorial, que tiene
como funcion principal evaluar la factibilidad y nivel de desarrollo turistico de las localidades, que aspiran a obtener el
Nombramiento Pueblo Mégico.” Ibid. pag. 3.
#7 |bidem, pags. 4-6.
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TABLA IV

Evaluacién anual para mantener la designacién de Pueblo Magico

Evaluacion del desempefio turistico

Revisién de requisitos de permanencia®® >+
econémico

Acreditacion de la siguiente documental: Verificacion de los siguientes elementos:
I. Mantenimiento y funcionamiento de un
Comité Pueblo Magico con seguimiento de | [. Oferta turistica.
acuerdos.

Il. Demanda turistica.
Il. Aprobacién y punto de acuerdo del

Congreso del Estado, donde se establezcan | 1ll. Caracterizacion de la poblacién.
los recursos presupuestarios por asignarse
al Pueblo Magico. IV. Acceso a servicios publicos.

Ill. Cumplimiento de planes, programas y| V. Profesionalizacion y Certificacion.
normativa.
VI. Seguridad.
IV. Fortalecimiento e innovacion del catalogo
de productos turisticos (servicios | VII. Mercadotecnia.
certificados).
VIII. Marco regulatorio.
V. Funcionamiento y adecuaciéon de los
servicios de salud y de seguridad;| IX.Resultados y satisfaccion.
VI. Evaluacién del impacto en el desarrollo
turistico.

VIl. Mantenimiento de las relaciones
comerciales con al menos un intermediario
de servicios turisticos.

VIII. Contar con un Sistema de Informacién
Estadistica.

IX. Integracion de un informe detallado de
actividades (anual).

X. Seguimiento a otros elementos que
considere la Secretaria como relevantes
para la operacion del Programa Pueblos
Mégicos.

Integraciéon de expediente por parte de la Direccibn General de Gestién de Destinos para
turnarlo al Grupo de Evaluacién y Seguimiento de Pueblos Magicos (GES)**® para su
evaluacion y recomendacion a la SECTUR, quién en 15 dias habiles mantendra o revocara el
nombramiento de Pueblo Magico y debera informar al Comité Pueblo Magico y autoridades

estatales y municipales de turismo correspondientes.
Fuente: Elaboracién propia con informacion de Acuerdos por el que se establecen los nuevos Lineamientos.

2% «gj el Pueblo Magico no cumple con alguno de los requisitos antes sefialados, la Direccion General de Gestion de
Destinos lo prevendra via correo electrénico por una sola ocasion, para que en el plazo de 90 dias naturales lo subsane. En
caso de no presentar la documentacion faltante en el plazo establecido, se informara al GES para su valoracion y
recomendacién.” idem.
2 “Organo de apoyo intersecretarial que tiene como principal funcion, emitir comentarios, recomendaciones y facilitar el
desarrollo turistico de las localidades que cuenten con el Nombramiento Pueblo Magico.” Ibidem, pag. 3.
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Con las reglas de operacion iniciales se designo un total de 83 Pueblos Magicos, numero
que se conservd hasta el 2015, afio en el que se sumaron 28 localidades con los
lineamientos vigentes, dando un total de 111 localidades incorporadas al Programa hasta
la fecha.

Es importante mencionar que todos los estados del pais cuentan con algun Pueblo
MAagico, a excepcion de la Ciudad de México. Los tres estados con mayor nimero de
designaciones son: el Estado de México, Michoacan y Puebla con nueve localidades cada
uno, a su vez, los de menor nimero son: Baja California, Campeche, Colima, Durango,
Guerrero y Tabasco, con apenas una designacion por entidad. A octubre de 2016, la
distribucion a nivel nacional fue la siguiente:

GRAFICA |

Numero de Pueblos Magicos por Entidad Federativa

—
(=]

QOaxaca I

Sonora I

MNayarit ——
MNuevo Ledn

Jalisco
San Luis Potos

Puebla

Coahuila |
Sinaloa
Colima

Veracruz I
Hidalgo m——
Chiapas - — —

Tlaxcala —

Yucatan
Tabasco ==

Morelos
Durango
Guerrero
Distrito Federal

Querétaro |
Zacatecas I

Chihuahua
Campeche

Quintana Roo
Baja California Sur

Michoacan

Guanajuato

Tamaulipas —

Aguascalientes
Baja California

O MW s L0~ 00 WD
Estado de Meéxico I

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SECTUR.

El nimero de localidades que se han incorporado al programa por afio, es variable, pues
no existe un limite de cuantos Pueblos Magicos pueden ser designados anualmente; sin
embargo, hasta 2011 el mayor nimero de designaciones fue de 11 localidades en ese

mismo afo.
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Esta situacidon cambié drasticamente cuando en el 2012 se designaron 35 Pueblos
MAagicos, representando casi el 40% del total de los 83 que existian hasta esa fecha. En
los afios 2013 y 2014 no hubo algun incremento derivado de que el programa estuvo en
revisién, mientas que para el afio 2015 se sumaron 28 pueblos a la lista.>*

GRAFICA Il

o Designacién de Pueblos Magicos por afio ~

40
35

35
30 28

25
20

15

2001820026 2003 9 2004 & 2005 & 2006 & 2007 & 2008

M 20098 20108 2011 M 20124 2013 4 2014 1 2015

Fuente. Elaboracion propia con informacion de la SECTUR.

3% En el primer afio del programa 2001 se designaron 4 localidades: Huasca de Ocampo, Mexcaltitlan, Tepoztlan, y Real de
Catorce); en 2002 un total de 9: San Miguel de Allende, Taxco, Tepotzotlan, Tapalpa, Comala,
Patzcuaro, Patzcuaro, Dolores Hidalgo, Cuetzalan e Izamal; en 2003, solo 2 localidades: Tequilay San Cristébal de las
Casas; en 2004 2 localidades: Parras de la Fuente y Real del Monte; en 2005 hubo un total de 5 designaciones: Valle de
Bravo, Mazamitla, Alamos, Tlalpujahua, Cosalay Bernal; en 2006 7 pueblos se sumaron al programa: (Real de
Asientos, Todos Santos, Cuitzeo, Santiago, Bacalar, Coatepec y Papantla; en 2007 ingresaron 5: Jerez de Garcia
Salinas, Huamantla, Mier, Creel y Capulalpam de Méndez; para el afio 2008 no hubo alguna designacion; en 2009 solo
hubo 1 titulo: El Fuerte; en 2010 se designaron 5 pueblos: Tapijulapa, Santa Clara del Cobre, Palizada, Jalpan de
Serra y Malinalco; para el afio 2011 hubo un total de 10 localidades incorporadas: Zacatlan, Tedl de Gonzalez Ortega,
Tlacayapan, Mineral del Chico, Cadereyta de Montes, Tula, El Oro, Xico, San Sebastian del Oeste y Xilitla. El afio con
mayor numero de titulos fue el 2012 con un total de :Mineral de Pozos, Sombrerete, Angangueo, Cuatro Ciénegas,
Magdalena de Kino, Pahuatlan, Loreto, Valladolid, Metepec, Chiapa de Corzo, Comitan, Huichapan, Tequisquiapan,
Batopilas, Chignahuapan, San Andres y San Pablo Cholula, Pinos, Lagos de Moreno, Tacambéro, Calvillo, Nochistlan de
Mejia, Jiquilpan, Tlatlauquitepec, Tzintuntzan, Mapimi, Tecate, Arteaga, Viesca, Jalpa de Canovas, Salvatierra, Yuriria,
Xicotepec, Jala y El Rosario.
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Si se analiza esta distribucidon por sexenio, se puede apreciar en la que durante la
administracion del presidente Felipe Calderon Hinojosa (2007-2012) fue el periodo en el
gue se incorporaron un mayor numero de localidades al programa, la mayor cantidad en
el ultimo afio de su sexenio, representando 49% de la suma total de los Pueblos Magicos
designados durante los tres sexenios que lleva vigente el programa; por su parte, en el
sexenio de 2000-2006, éste porcentaje fue de 25% del total.

Gréfica lll

Porcentaje de designaciones Pueblos Magicos por sexenio
(Total: 111 localidades al afio 2016)

H 2000-2006
m2007-2012
2013-2018

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SECTUR.

En lo que va del Programa, tres localidades han perdido el distintivo en una ocasion;
Mexcaltitan, en Nayarit; Papantla en Veracruz y Tepoztlan en Morelos dejaron de
pertenecer al programa en 2009 por no cumplir con los requisitos de permanencia
Tepoztlan se reincorpor6 de nuevo al siguiente afio, en 2010 y Papantla en 2012,
mientras que Mexcaltitlan hasta la fecha no ha vuelto a ingresar. Por su parte, San Miguel
de Allende dej6 de ser Pueblo Magico en 2008, ya que fue declarado Patrimonio Cultural
de la Humanidad por parte de la UNESCO vy el programa contempla que para mantener
su designacion no debe estar percibiendo recursos de otro programa.
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Por lo que respecta al presupuesto asignado, durante el sexenio de 2001 a 2006, el
gobierno federal erogd una cantidad de 192, 320, 142 pesos a través de la SECTUR para
su operaciéon. En el sexenio de 2006 a 2012 se adjudicé un total de 946, 667, 976 de
pesos, sumando un total en esos once afios de $1, 138, 988, 118.%°* En lo gue va de la
presente administracion, en el afio 2015 se erogaron 500 millones 29 mil 320 pesos y en
2016 una cantidad de 2,000,000,071, sin embargo, este incremento se debe a la fusion de
los programas Pueblos Magicos y Destinos Prioritarios con el Programa de Desarrollo
Regional Turistico Sustentable, derivado de las modificaciones programaticas como
anteriormente se describi6. Precisamente, una de las deficiencias del programa radica en
que no existe un presupuesto exclusivo para él, por lo cual tiene que compartir recursos
con otros destinos turisticos que pertenecen a diferentes programas federales.

Mientras que por el lado de los beneficios, en 2011 se obtuvo una derrama economica
cercana a los 3 mil 163 millones de pesos por la actividad turistica de los Pueblos
MAagicos, reportdndose una estadia promedio de dos dias en fin de semana y un gasto
minimo diario por turista de 700 pesos. Esto representa aproximadamente un 2 % del total
de los ingresos generados por el turismo en México.>*? De acuerdo con la SECTUR, estas
localidades recibieron en 2013 a mas de 4 millones de visitantes y su oferta hotelera
ascendid a mas de 800 hoteles en esas localidades; en el afio 2014 esta misma cantidad
de turistas se mantuvo generando una derrama econdémica de seis mil millones 941 mil
pesos, que impactaron directamente a 2 millones de personas.®*

Hasta aqui se ha descrito el origen y desarrollo del Programa Pueblos Magicos; se sefialé
también sus objetivos y funcionamiento, destacando que aun cuando en el disefio de esta
politica publica se hace referencia a elementos de gobernanza, por cuanto respecta a
contemplar la participacion comunitaria y el apoyo a los gobiernos locales en los procesos
de gobierno que permitan transitar hacia un marco colaborativo, el impacto de esa
participacién social no llega a ser tan importante en las etapas de implementacion y
evaluacion.

Ademas, no se aprecia un claro impulso a los gobiernos locales para que puedan
desarrollar su capacidad de accién, capacitacion de sus recursos humanos, generacion
de recursos propios e implantacién de mecanismos de transparencia.

%1 Alvarado Rosas Et. Al. Pueblo Magico y la conservacién del patrimonio. Caso de estudio, Tepoztlan Morelos (2000-

2012). Revista de Arquitectura, Urbanismo y Ciencias Sociales, Centro de Estudios de América del Norte, El Colegio de
Sonora. Vol. IV, nimero 3, octubre de 2013, pag. 14.
%2 camara de Diputados. Comisién de Turismo pide revalorizar el Programa Pueblos Magicos de México y dotarlos de mas
presupuesto. Boletin no. 2105. Fecha de consulta 05 de abril de 2016,
http://mwww3.diputados.gob.mx/camara/005_comunicacion/a_boletines/2013_2013/septiembre_septiembre/24_24/2105_com
ision_de_turismo_pide_revalorizar_el_programa_pueblos_magicos_de_mexico_y_dotarlos_de_mas_presupuesto
%3 camara de Diputados. Instan a aprobar un presupuesto exclusivo para los Pueblos Magicos de nuestro pais Boletin. No.
4583, Fecha de consulta 5 de abril de 2016, disponible en
http://www5.diputados.gob.mx/index.php/esl/Comunicacion/Boletines/2014/Noviembre/06/4583-Instan-a-aprobar-un-
presupuesto-exclusivo-para-los-Pueblos-Magicos-de-nuestro-pais
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CAPITULO 4

El PROGRAMA PUEBLOS MAGICOS EN TRES DESTINOS
TURISTICOS: CUETZALAN DEL PROGRESO, TEPOZTLAN Y
TEPOTZOTLAN.

En el presente capitulo se aborda el estudio de tres Pueblos Magicos: Cuetzalan del
Progreso, ubicado en la sierra norte del estado de Puebla; Tepoztlan, localizado en el
estado de Morelos y Tepotzotlan, perteneciente al estado de México, esto con el fin de
conocer el impacto que ha tenido el Programa Pueblos Magicos en cada uno de esos
destinos turisticos, con el objetivo de conocer de qué manera influye el turismo cultural en
el desarrollo local y el mejoramiento de la calidad de vida.

Por ello, en un primer acercamiento se hara referencia a las caracteristicas basicas de
cada uno de estos Pueblos MAagicos y posteriormente, se incorporaran indicadores
sociales y de desarrollo econémico para conocer su situacién antes de pertenecer al
programa y su evolucién al afio 2015, de tal suerte que se pueda apreciar el impacto de
esta politica publica.

Una de las limitantes de la presente investigacion, es la falta de indicadores en el &mbito
cultural, para conocer de qué manera ha influido el turismo en el reforzamiento o
afectacion a la identidad de las comunidades de dichas localidades, razén por la cual, nos
limitaremos a los aspectos antes mencionados.

4.1. Descripcion de los destinos seleccionados.

Aunque las localidades seleccionadas presentan una heterogeneidad en cuanto a su
desarrollo econémico y social, como se ira advirtiendo a lo largo del presente capitulo, en
general, los tres destinos cuentan con un fuerte elemento cultural, histérico y/o natural,
gue los convierte en verdaderas opciones para consolidarse en destinos turisticos a nivel
nacional e internacional. Para ello, es importante que exista una planeacién integral del
turismo, pensado a largo plazo y desarrollar su vocacion turistica con la participaciéon
social.

Tepoztlan fue designado en el afio 2001 como Pueblo Magico, mientras que Cuetzalan
del Progreso y Tepotzotlan en 2002, por lo cual, son de las localidades que han
pertenecido al programa.
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4.1.1. Cuetzalan del Progreso, Puebla.

Cuetzalan del Progreso es uno de los 217 municipios del estado de Puebla. Se ubica en
la Sierra Norte Oriental y es uno de los nucleos de poblacion mas importantes asentados
en esa area. En los ultimos afios se ha consolidado como uno de los principales destinos
turisticos del estado, ya que paseé una gama de atractivos culturales, naturales y
arqueoldgicos que se han utilizado para fomentar el turismo cultural en esta regién. Por
ejemplo, se encuentra la zona arqueoldgica conocida como Yohualichan, varias cascadas
que forman parte de la cuenca hidrolégica del rio Tecolutla, ademas de diversas
festividades, tradiciones culturales y una gran belleza arquitecténica en la ciudad. Aunque
su pertenencia al Programa Pueblos Magicos ha contribuido a darle mayor difusién, su
importancia turistica venia desarrolldndola con anterioridad a su incorporacion.

En el afio 2002 fue designada por la Secretaria de Turismo como Pueblo Magico,
recibiendo recursos federales para impulsar el turismo. Hasta la fecha mantiene esta
distincién, siendo el primero en obtener el nombramiento en la entidad, pues actualmente
son nueve Pueblos Mégicos los que tiene el estado de Puebla. Hoy en dia se esta
gestionando un proyecto para que la UNESCO lo declare Patrimonio de la Humanidad.**
Desde su incorporacion al programa no ha sido revocado su nombramiento, por lo cual
durante 13 afios las acciones han sido permanentes y continuas. A continuacion, se hara
un esbozo de su historia, atractivos turisticos y principales caracteristicas.

i. Nombre

Comunmente se hace referencia a Cuetzalan como “lugar de los quetzales”. El quetzal
era un ave que abundaba en esta region, cuyas plumas en tonos azul y rojo servian de
tributo por parte de los pobladores de la regién al imperio de Tenochtitlan.?®
Precisamente, el glifo del municipio representa un manojo de plumas de esta ave, la cual
ya se encuentra extinta. Otros autores indican que su nombre refiere al personaje de la
mitologia mesoamericana conocido como Quetzalcoatl, de acuerdo con Suarez Ramirez,
en los documentos del siglo XVI Cuetzalan aparece con el nombre de Quetzalcéatl, y
aunque no hay bases documentales para identificar a ese personaje con Quezala o
Cuetzalan, se argumenta que por las referencias a los lugares, es muy probable que se
hable del mismo personaje.**

% «propuesta de Desarrollo Regional Sustentable, en el marco del Proyecto: Memoria e identidad de una cultura viva en las
comunidades indigenas de Cuetzalan; sabiduria, magia, tradicién, cosmogonia y heredad del totonacapan, Patrimonio
Inmaterial de la Humanidad.” Recuperado 27 de marzo de 2016, en http://sic.conaculta.gob.mx/documentos/1275.pdf

3% “Cuentan los abuelos de los maseualmej, que son los indigenas nahuas de esta regién, que pasaron unos pajaros
llamados kuetsaltoto y se quedaron aqui, por eso se le llamé Cuesalan, y no ‘Cuetzalan’ como le nombran los koyomej
(mestizos. También cuentan que los primeros maseualmej vinieron de Texcoco, otros de Cholula y de Tlaxcala, y que antes
aqui vivian los totonacos (Taller de Tradicién Oral de la Sociedad Agropecuaria del CEPEC, 1994).” Castillo M. “En la regién
de Cuetzalan”, en El Mundo del color en Cuetzalan: un estudio etno-cientifico, en una comunidad nahua. México, D.F. Serie
Etnoldgica, INAH, México, 2000, pag. 49.

%% “En los documentos del siglo XVI Cuetzalan aparece con el nombre de Quetzalcoatl, nombre por demas sugerente en
relacion con el personaje de la mitologia mesoamericana.” Suarez Ramirez, Carolina y et. al. Resefia etno-histérica del
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ii. Historia.

En la primera mitad del siglo XV la regién de la Sierra Norte de Puebla estuvo poblada por
totonacos y posteriormente arribaron pueblos que huian de la expansion del imperio
azteca; durante esa época hubo dos corrientes migratorias, una de ellas se instal6é en lo
gue son actualmente los municipios de Huachinango y Zacatlan y la otra, en Cuetzalan,
provocando el desplazamiento de los totonacos que habitaban ahi para dirigirse a
Papantla, donde fundaron el Tajin.*"’

Durante los primeros afios de la colonia, Cuetzalan formé parte de una encomienda (que
abarcaba desde Hueytlalpan hasta Tlatlauquitepec), posteriormente entre los afios 1531-
1534 quedo bajo la administracion de la corona y de la orden de los franciscanos, junto
con otros pueblos. El gobierno de la Nueva Espafia otorg6 un juez o corregidor por cada
pueblo, sin embargo a Cuetzalan no se le asigndé alguno debido a que contaba con poca
poblaciéon a consecuencia de las epidemias causadas por la conquista, por lo cual se
anexo6 a Jonotla y mas tarde a Tlatlauquitepec. En 1579 es establecié en San Juan de los
Llanos la administracion de la justicia para varios de los pueblos de la Sierra, entre ellos
Cuetzalan, siendo asi hasta el fin de la Colonia.

En el afio 1837 se le otorgd la denominacion de pueblo, perteneciendo a Zacapoaxtla y
cambiando su sistema de gobierno para pasar de un gobierno indio a un alcalde
municipal. En 1875 se le concedié a la cabecera municipal de Cuetzalan, la categoria de
villa. En 1903 se nombr6é Cuetzalan del Progreso. Y es en el afio 1921, con la
modificacion de la Ley Organica Municipal del Estado de Puebla que se consigna a
Cuetzalan del Progreso la categoria de municipio, el cudl fue adquiriendo cada vez mayor
relevancia, de tal forma que el 3 de octubre de 1986, obtuvo el rango de ciudad. **

La historia de Cuetzalan puede describirse a grandes rasgos como un pueblo donde se
puede apreciar la mezcla de las culturas, pues aun sobreviven elementos indigenas en su
cosmovision junto con elementos mestizos, conservando gran parte de sus tradiciones y
costumbres hoy en dia. Asi como también, por un desarrollo econémico basado
principalmente en productos agricolas como la cafia y actualmente, el cultivo y
comercializacion del café, que se ha fortalecido desde finales del siglo XIX, actualmente,
el turismo cultural es una de las actividades que mas se ha impulsado en la localidad.

iii. Ubicacion geogréfica.

El municipio de Cuetzalan del Progreso se localiza en la parte noreste del estado. Sus
coordenadas geograficas son los paralelos 19° 57'00" y 20° 05'18" de latitud norte y los

municipio de Cuetzalan en el siglo XIX. 1ra, edicién, Gobienro del Estado de Puebla/Secretaria de Cultura, México, 1992,
ag. 12.
%7 Castillo M. “En la regién...” Op. Cit, pag. 49-50.
%8 Gutiérrez Manzano, Emma. Cuetzalan 1861-1968. Testimonios de un legado documental. Apoyo al Desarrollo de
Archivos y Bibliotecas de México, A.C., México, 2004, pp. 23-24.
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meridianos 97° 24'36" y 97° 34'54" de longitud occidental. Colinda al norte con Jonotla y
Tenampulco, al este con Ayotoxco de Guerrero y Tlatlauquitepec, al sur con Zacapoaxtla
y al oeste con Zoquiapan.®®® Tiene una extension territorial aproximada de 182 km2, que
representa el 0.53% de la superficie total del estado de Puebla, cuenta con 161
localidades y es catalogado como un municipio rural.**° Se encuentra aproximadamente a
182 km de distancia de la ciudad de Puebla®' y a 305 km de la Ciudad de México.
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La orografia del municipio muestra como principal caracteristica una larga y baja sierra
gque atraviesa de oeste a este en la parte sur, a unos 1400 metros a nivel del mar,
presentando una serie de picos irregulares. A su vez, de la sierra hacia el sur se presenta
un declive de mas de 600 metros en solo 2 kildmetros hacia el rio Apulco. De la sierra
hacia al norte, y que caracteriza a la mayor parte del municipio, se observa un continuo
pero irregular declive con gran cantidad de cerros, aislados, con algunas sierras cortas y

%9 INAFED. Enciclopedia de los Municipios y Delegaciones de México, recuperado el 27 de marzo de 2016, en
http://www.inafed.gob.mx/work/enciclopedia/EMM21puebla/municipios/21043a.html
810 “E| INAFED construyé una clasificacién de municipios segin el tamafio de sus localidades, basandose en estudios del
PNUD (2005) e INEGI; la cual comprende los siguientes rangos: [...] Rural: mas del 50% de la poblacion vive en localidades
con menos de 2500 habitantes.” En http://www.snim.rami.gob.mx/
1 hitp://www.corazondepuebla.com.mx/cuetzalan.html
%12 hitp://www.datatur.sectur.gob.mx/Pueblos%20Magicos/PMPuebla.aspx
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bajas. Esta caracteristica representa parte del atractivo turistico del lugar, ya que se
pueden observar panoramas con pendientes y descensos a través de la sierra.?"

Por lo que respecta a su hidrografia, localizado en la cuenca del rio Tecolutla, el municipio
es cruzado por el rio Apulco, el cual corre por una gran parte de la Sierra Norte,
desemboca de suroeste a oeste y al este, sirviendo de limite por 5 kildmetros con
Zacapoaxtla. Parte de Cuetzalan hacia Tlatlauquitepec, cambia de direccion hacia el norte
donde se incorpora nuevamente a Cuetzalan pasando al noroeste como limite con
Ayotoxco por mas de 12 kilbmetros. Los rios Cuichatl y Zoquitate recorren de oeste a
este la parte central hasta unirse al rio Apulco.**

Cuetzalan del Progreso se pasa gran parte del afio entre lluvia y neblina. Su cercania con
el Golfo de México permite el crecimiento de una exuberante vegetacion semitropical.
Pese a ello, la mayor parte del extenso bosque tropical que cubria la zona en el pasado
ha desaparecido. De igual forma se ha experimentado la desaparicion de fauna endémica
de la region como los grandes felinos; jaguares, ocelotes y pumas y otros mamiferos,
como el venado. No obstante, aln conserva un acervo importante de flora y fauna. Posee
bosques mesdfilo de montafia, con especies arbéreas de liquidambar y jaboncillo en la
ribera del rio Apulco. Asimismo, se encuentra un nimero considerable de orquideas,
alcatraces, azaleas y hortensia.

Por lo que respecta al clima, prepondera el clima semicalido humedo con lluvias todo el
afo, el cudl lo podemos encontrar en casi el 99.60% de la superficie municipal. Ello se
debe a que el municipio se encuentra en la transicion de los climas templados de la Sierra
Norte y de los calidos del declive del Golfo de México. Mientras que el clima calido
humedo con lluvias todo el afio representa el 0.40% de la superficie municipal. La
distribucion de la temperatura media anual es de 19 c y la temperatura maxima de 24 c,
para el mes de mayo.*"

Es interesante destacar que a lo largo del afio no se presenta una estacidn seca bien
definida. En cambio, en el verano se presentan lluvias intensas y en el invierno se
presentan neblinas densas. En primavera predomina un aire calido y seco, con escasas
precipitaciones y en otofio, aires himedos, debido a la accién de los ciclones.®!® Aun asi,
se puede encontrar en cualquier dia del afio, mafianas soleadas y calurosas, y tardes
lluviosas y con niebla sin importar mucho la estacion del afio en que se encuentre.

El municipio est4 conformado por ocho juntas auxiliares, las cuales son: San Andrés
Tzicuilan, San Miguel Tzinacapan, Reyesogpan de Madero, Tepetzintan, Yancuitlalpan,
Yohualichan, Xocoyolo, Xiloxochico y Zacatipan. A su vez, estas juntas abarcan 135
localidades. La cabecera municipal es la ciudad de Cuetzalan.

%13 INAFED. Enciclopedia... Op. cit.
4 [dem.
212 En http://catarina.udlap.mx/u_dI_a/tales/documentos/Idf/guevara_a_le/capitulo4.pdf Recuperado el 28 de marzo de 2016.
idem.
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iv. Poblacion.

Cuetzalan del Progreso se distingue entre otras cosas por su poblacién, ya que gran parte
sus habitantes pertenecen al grupo étnico nahuatl. De acuerdo al Conteo de Poblacién
realizado por el Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI) en el afio de 2005
contaba con una poblacion total de 45, 781 habitantes. Para el censo de 2010, la
poblacion total registrada fue de 47 433 habitantes y una densidad de poblacion de 260
habitantes por kilometro cuadrado, contando con 30 738 habitantes de habla indigena®*"’
Para el afio 2015 su poblacién ascendié a 47 983.

v. Atractivos turisticos.

El municipio cuenta con diversos atractivos naturales, culturales y arquitectonicos que se
han utilizado para potencializar el turismo en la region, sobre todo desde su incorporacion
al programa Pueblos Magicos, dandole mayor difusién a estos elementos. Cuetzalan se
caracteriza por la particularidad de sus manifestaciones culturales, pues el folclor y sus
tradiciones estdn presentes en sus danzas, la gastronomia, las artesanias, en la
vestimenta, el uso cotidiano de la lengua néhuatl, en sus calles y arquitectura. A
continuacién, se mencionan los principales atractivos turisticos.

a) Arqueologia.

Yohualichan: En este municipio se encuentra a siete kilometros del centro de Cuetzalan,
la zona arqueoldgica conocida como Yohualichan “Casa de noche”, la cual presenta
similitudes arquitecténicas con el Tajin, por lo que se ha hecho referencia a su pasado
con el pueblo totonaco; las estructuras de piedra que dan forma a los edificios de ambas
zonas arqueoldgicas son casi idénticas y manifiestan un claro testimonio con el antiguo
Totonacapan, de acuerdo a Castillo M.**® Actualmente Yohualichan es un pueblo nahua
gue todavia conserva gran parte de sus tradiciones y costumbres, sin embargo la
poblacion que habita en sus alrededores y que en su mayoria pertenecen al grupo
indigena nahuatl, experimenta una nula identidad histérica hacia dichas ruinas.

En los Ultimos afios, la zona ha experimentado una comercializacion de las ruinas, lo que
ha derivado en un mayor cuidado de las mismas, pero hasta hace poco tiempo, todavia se
sembraba maiz en este espacio que se usaba para el clasico “juego de pelota” que se
realizaba en el periodo mesoamericano. Yohualichan fue construida con fines
ceremoniales y rituales. Junto a los templos esta ubicada la iglesia del pueblo, construida
con las mismas piedras que uso el pueblo totonaco para la construccion de sus edificios.

El Instituto Nacional de Antropologia e Historia ha desarrollado una serie de acciones
encaminadas al rescate y conservacion de la zona arqueoldgica, indicando que existe una

317 hitp://www.microrregiones.gob.mx/zap/datGenerales.aspx?entra=zap&ent=21&mun=043

%18 Castillo M. Op. Cit., pag., 51.
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gran cantidad de edificios debajo de donde actualmente se encuentra el pueblo.*® Hoy en
dia, las ruinas de Yohualichan son uno de los principales atractivos que la propaganda
turistica destaca para visitar Cuetzalan.

b) Arquitectura.

La ciudad de Cuetzalan resalta a primera vista por su paisaje tradicional y campirano que
ofrece, sus calles empedradas que suben y bajan de manera abrupta, las casas de adobe
y teja, pintadas en tonos similares blanco y rojo, posee ademdas algunos edificios
arquitecténicos que son destacados para visitar por los turistas en este lugar, como son:

Parroquia de San Francisco. Esta parroquia est4 ubicada en el centro de la ciudad,
siendo la torre mas alta del estado, de estilo renacentista con caracteres doéricos y
romanicos. Su historia se puede ubicar desde el proceso de evangelizacién de los
pueblos mesoamericanos en el siglo XVI, con la llegada de los frailes franciscanos a la
region de Zacapoaxtla y debido a la importancia de Cuetzalan en el lugar, los frailes
decidieron construir esta iglesia en honor a San Francisco de Asis. Sin embargo, cabe
destacar que la actual parroquia data de finales del siglo XVIII, ya que el edificio anterior
fue derrumbado, dejando Unicamente su torre la cual se convirti6 en reloj publico y
mirador en el afio 1910.

Santuario de Guadalupe. En el pante6n de Nuestra Sefiora de Guadalupe, el cual
ostenta ornamentadas criptas goéticas, hay un santuario. En el afio 1882 se colocé la
primera piedra de esta iglesia.

Ademas, el palacio municipal por su estilo neoclasico rustico y la casa de cultura, también
son apreciados por su arquitectura.

c) Festividades y ceremonias.

La cultura en Cuetzalan se manifiesta a través de un sincretismo religioso que integra
aspectos del cristianismo con elementos prehispanicos, esto se puede apreciar en las
diferentes festividades, ritos y costumbres que realizan los pobladores y que ha
impresionado a los visitantes del lugar. Esta convivencia entre dos cosmovisiones se
refleja en actos sociales y religiosos como el nacimiento, el bautizo, el matrimonio, la
siembre del maiz, las fiestas de semana santa, de todos santos y del santo patrén de la
localidad que es San Francisco de Asis.

Las danzas y masica tienen una funcion muy importante en las fiestas del pueblo; entre
las danzas que mas sobresalen se encuentran la Danza de los Voladores, los Quetzales,
los Negritos y los Santiagueros. De acuerdo con Castillo M, las primeras dos danzas
tienen una relacion simbdlica con el kuesaltotot, los colores brillantes de sus trajes

%19 {dem.
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simbolizan sus plumas, y toda la coreografia el cortejo amoroso, a su vez, la de los
voladores representa parte de la cosmovision indigena, donde el “palo volador” representa
el arbol florido donde se encuentra el tlalokan, paraiso del dios Tlalok.**°

En 1963 se instituyé la Feria Nacional del Huipil, festividad en la cual el presidente
municipal en turno elige a la reina del huipil, que es la prenda tradicional del vestuario de
las mujeres indigenas en la region.

Por su parte la Feria del café se realiza en el mes de octubre, coincidiendo con la fiesta de
San Francisco de Asis. **

d) Bellezas naturales.

Grutas y cascadas: Debido a su particularidad geogréfica, Cuetzalan tiene grutas y
cascadas que se han convertido en un atractivo turistico para los visitantes nacionales y
extranjeros.

Como puede observarse esta localidad posee en efecto una serie de elementos culturales
para poder desarrollar el turismo cultural. Sin embargo, pese a contar con una gran
riqueza natural y cultural Cuetzalan sigue teniendo altos indices de marginacion, por lo
cual es necesario implementar politicas publicas que se orienten a una mayor
redistribucion del ingreso en la localidad, para que el desarrollo econémico sea equitativo.

vi. Actividades econdmicas.

Aunque en los ultimos afios el turismo ha sido una de las principales actividades
econémicas de este municipio, también hay otros sectores que han jugado un papel
fundamental en la consolidacién de la economia en Cuetzalan, la produccién del café ha
traido oportunidades de desarrollo para la poblacion local, contando con la presencia de
organizaciones cafetaleras de base indigena como es la cooperativa Tosepan Titaniske.

Con su integracion al Programa Pueblos Magicos, Cuetzalan del Progreso ha
experimentado un incremento en el sector terciario, algunos de los servicios con los que
cuenta actualmente se han desarrollado a partir del impulso que ha recibido con las
aportaciones del gasto federal.

0 Castillo M,. “En la regién...” Op. Cit. pag. 52.

#1 «Existen diferentes teorias acerca de los origenes de la Feria del Café de Cuetzalan y de las razones para su creacion.
Algunos documentos antiguos mencionan esta festividad en el siglo pasado como una iniciativa india promovida por un lider
nahua, Pala Agustin Dieguillo, el dltimo presidente indio de Cuetzalan, cuando el pueblo aln estaba habitado por una
mayoria de poblacién nahua. Este lider decidié crear una feria del café en lugar de la tradicional fiesta del santo patrén,
como astucia para evitar la presion de los grupos liberarles en el gobierno, que querian que se suprimieran las festividades
religiosas.” Coronado Suzan, Gabriela. Las voces silenciadas de la cultura mexicana: identidad, resistencia y creatividad en
el dialogo interétnico. CIESAS, México, 2003, pag. 180.
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En lo relativo al comercio, Cuetzalan del Progreso cuenta con dos tianguis, uno de ellos
se desarrolla los dias domingos, en el cual se puede apreciar la riqgueza del elemento
cultural en este Pueblo Magico, donde se pueden encontrar diversos productos como
frutas y verduras, café, comida tipica, ropa, artesanias, calzado, articulos para el hogar e
inclusive algunos animales. Una de las tradiciones que aun conservan es el llamado
trueque, en dos momentos del dia, a las doce y a las seis de la tarde los locatarios hacen
una especie de corte y si no llevan buenas ganancias por la venta de sus productos,
realizan el trueque con otros comerciantes del mercado para intercambiar sus productos.
Cuenta ademas con un mercado publico, aunque no tiene alguna central de abasto en
todo el municipio.

4.1.2. Tepoztlan, Morelos.

El municipio de Tepoztlan se encuentra en el estado de Morelos. Es uno de los dos
Pueblos Magicos con los que cuenta esta entidad federativa y uno de los destinos
turisticos mas populares cerca de la Ciudad de México, gracias a sus caracteristicas
naturales y culturales; la magia recorre sus calles sinuosas y encorvadas, las leyendas e
historias estan presentes en el ambiente en esta localidad, resguardada por el cerro del
Tepozteco, confluyendo tradicién y modernidad, magia y encanto.

Esta localidad obtuvo su designacion en el afio 2002, sin embargo, en 2009 perdié dicho
reconocimiento por no cubrir con los requisitos de permanencia en el Programa, derivado
de la falta de regulacién al comercio ambulante, aunque lo recuperd rapidamente al
siguiente afio. Algunos medios también nacionales no dejaron de relacionar este
acontecimiento como una cuestion postelectoral, ya que el retiro coincidié con la llegada
al gobierno local de un partido diferente al que gobernaba en esos afios.*?> A pesar de
eso, dicha localidad se ha mantenido dentro de las preferencias de turistas. A
continuacién, se mencionan sus principales caracteristicas.

i. Nombre.

Tepoztlan significa “lugar en donde abunda el cobre” o “donde se venera el cobre”.**

Precisamente, el jeroglifico del municipio esta representado por un hacha de cobre cuyo
mango esté incrustado en una montafa. De acuerdo con Joaquin Gallo S. especialista en
la historia de este pueblo®*, es imposible hablar de Tepoztlan sin mencionar al rey y
héroe regional llamado Tepoztécatl, cuyas versiones respecto de su vida y obras son
variadas y contradictorias, pero basta decir que este personaje forma parte hasta hoy en

%2 | a Jornada. “Quitan titulo de pueblos méagicos a tres localidades. Anuncia SECTUR. Viernes 21 de agosto de 2009, p.

26. En http://www.jornada.unam.mx/2009/08/21/economia/026nleco
3 Gallo S. Joaquin. Tepoztlan, vida y colores. México, Editorial Libros de México, 1975, pag. 41.
%4 “Esta villa de Tepoztlan, dicen llamarse Tepuztlan porque cuando sus antepasados vinieron a poblar esta tierra, hallaron
que se llamaba asi, porque los que primero la tenian poblada dijeron que el gran diablo e idolo que tenian, se llamaba
Ometuchtli, que quiere decir dos conejos y que por sobrenombre tenia Tepuztecate.” Ibidem. pag. 41-42.
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dia de la identidad y cultura de la poblacion, pues aun las leyendas sobre él recorren la
vida de los locatarios, reconociéndolo como el inventor del pulque.

De ahi que, para dicha localidad, una parte fundamental de su identidad la conforma el
cerro del Tepozteco, lugar donde existe una pirdmide en la cual se rendia culto a
Ometuchtli-Tepoztecatl,** antes de la conquista espafiola y que hoy en dia, es uno de los
principales atractivos del lugar, en torno a la cual se realiza una de las fiestas mas
populares de la localidad, llamada reto al Tepozteco.’*

ii. Historia.

Tepoztlan refleja la mezcla de culturas y pueblos que evidencian la influencia de diversas
culturas a lo largo de su historia, gracias a su situacion geografica proxima a la capital del
estado de Morelos y del pais.

Los arquedlogos indican influencias de la los olmecas, aztecas y toltecas, siendo objeto
de diversas conquistas anteriores a la espafiola; se tiene conocimiento que Mixcoac,
fundador del imperio tolteca invadio el valle de Morelos a principios del siglo X, derrotando
a los tlahuicas, grupo que vivia anteriormente en Tepoztlan y que hablaba nahuatl. A su
vez, el imperio tolteca fue derrotado en 1246 por los aztecas, pero hasta 1437 Moctezuma
capturé Tepoztlan, permaneciendo bajo este imperio cerca de cien afios. En el periodo
prehispanico la sociedad estaba sumamente estratificada, habiendo unas cuantas familias
gobernantes en la cima de la pirdmide social y la base conformada por una amplia
poblacién de comuneros o “maceguales”, a los cuales se les cobraba tributo.®*’

En 1521 fue sometida por las tropas espafiolas de Hernan Cortés, cuando se dirigian a
Cuernavaca, siéndole concedido por decreto en 1529 y quedando sujeto a la corregiduria
de Cuernavaca, cuando éste decidi6 volverla su capital, sin embargo, la poblacién y sus
instituciones prehispanicas se fueron transformando de manera paulatina; persistiendo las
antiguas disposiciones jerarquicas de la estructura social y transfiriéndose simplemente el
poder politico y religioso, al nuevo grupo gobernante de espafioles, persistiendo el pago
de impuestos, ahora hacia los conquistadores.®*®

Durante la conquista, se da paso al cambio de la antigua religién por la nueva sin mucha
dificultad, sin embargo, se trasladaron elementos religiosos prehispanicos, fusionando
ambas culturas, que hasta la fecha siguen siendo parte de su identidad y que le dan esa
caracteristica cultural tan rica, volviéndose en uno de los principales atractivos del lugar.
En 1580 Tepoztlan era una villa perteneciente al estado de Morelos, conformado por seis
estancias; Tepetiapan (Santiago), Amatlan (Santa Maria Magdalena), Xocotitian (Santo
Domingo), Tepecuytiapilco (San Juan), Cacatepelac (Santa Catalina) y Acacueyacan (San

 idem.
32 http://www.morelosturistico.com/espanol/pagina/z_523_Tepoztlan_EL_RETO_AL_TEPOZTECO.php
%7 | omnitz-Adler, Claudio. Evolucién de una sociedad rural. Fondo de Cultura Econdmica, 1982, México, pag. 47-48.
8 fdem.
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Andres). En la actualidad esos mismos pueblos siguen perteneciendo al municipio de
Tepoztldm, al cual se agregd Ixcatepec.

La revolucion mexicana marcé un gran cambio en esta poblacion ya que transformo su
estructura social; la reconstruccion del pueblo después del levantamiento se dio bajo una
nueva perspectiva social, pues el dominio politico de los caciques desaparecié y las
tierras comunales quedaron disponibles para los naturales del lugar, siendo una de las
mayores conquistas del movimiento y que marco fuertemente la memoria historica de esta
poblacion, caracterizada por su fuerte organizacion por la defensa territorial a lo largo de
su historia, incluso hasta fechas recientes bajo las presiones de la apertura al turismo.

iii. Ubicacién geografica

El municipio de Tepoztlan se sitla al norte del estado, en las coordenadas entre 18°53'y
los 19°12' de latitud norte, entre 99°02' y 99°12' de longitud oeste, del meridiano de
Greenwich. Limita al norte con el Distrito Federal, al sur con los municipios de Yautepec y
Jiutepec, al este con Tlalnepantla y Tlayacapan, al oeste con los municipios de
Cuernavaca y Huitzilac. ** Tiene una superficie de 242 km?, cifra que representa el 4.97%
del total del estado.. Cuenta con 72 localidades y es considerado un municipio
semiurbano.®*° La distancia aproximada a la capital del estado, Cuernavaca, es de 18
kilbmetros y a 90 kildmetros hacia el sur de la ciudad de México.

El municipio de Tepoztlan incluye una parte llana que se extiende hacia el este, hacia el
valle de Yautepec y una zona montafiosa correspondiente a la sierra de Tepoztlan, donde
se encuentran los cerros Tlahuiltepetl, Chalchilteptl, Tepuztecatl, que corresponden a las
estribaciones meridionales de la serrania del Ajusco. Estas forman a su vez parte del Eje
Volcanico o sierra Volcanica Transversal, con alturas superiores a los 3,000 metros sobre
el nivel del mar. Ocupa un ared montafios y otra plana donde se encuentra el parque
nacional “El Tepozteco”.*** Cada cerro tiene una leyenda particular entre la poblacion.

Mantiene un clima templado, gracias a su punto intermedio entre la tierra fria y la caliente;
la temporada de lluvias corresponde a los meses de mayo hasta septiembre y la estacion
seca comienza en octubre o noviembre y se extiende a lo largo de siete meses. En el
pueblo se da una flora de tipo semitropical, los principales productos son papaya, café,
ciruela, guaje, aguacate, chayote, mango, platano, maguey, tunas y nopales. Tepoztlan,
yace sobre una ladera y la parte norte 0 més alta del pueblo se ubica a varios metros
sobre el nivel extremo del sur.3*

9 INAFED.  Enciclopedia... ~ Op. Cit. Recuperado el 28 de marzo de 2016, en
http://www.inafed.gob.mx/work/enciclopedia/EMM17morelos/index.html
%0 “E| INAFED construyé una clasificacién de municipios segun el tamafio de sus localidades, basandose en estudios del
PNUD (2005) e INEGI; la cual comprende los siguientes rangos: [...] Semiurbano: mas del 50% de la poblacion radica en
I&:glidades entre 2500 y menos de 15 mil habitantes.” Disponible en http://www.snim.rami.gob.mx/

Idem.
%2 [dem.
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iv. Poblacion.

De acuerdo con datos del INEGI, la poblacién total del municipio de Tepoztlan ha sido la
siguiente: para el afio 2000 contaba con una poblacion total de 32 921 habitantes; para el
afio 2005 ascendio a 36 145; en 2010 llegdé a sumar 41 629; mientras que para el afio
2015 sumo un total de 46 946 habitantes, de los cuales 22 923 eran hombres y 24 023
mujeres.®* Esto evidencia un crecimiento relativamente estable a nivel municipal, sin
embargo, si se desglosa la informacién se puede apreciar que la cabecera municipal es la
gque ha tenido un mayor crecimiento poblacional.

Para el afio 2012, la poblacién de la cabecera municipal de Tepoztlan era de 14,776 y
representaba 51.29% de la poblacion municipal, mientras que el resto de la poblacion se
distribuia alrededor de 55 localidades. En los ultimos 30 afios la localidad de Tepoztlan ha
presentado una tasa de crecimiento poblacional diferenciada. La poblacién de la cabecera
municipal de Tepoztlan de acuerdo con los datos de INEGI 1980, 1990, 2000 y 2010 fue
de 10,880 habitantes, 12,312 habitantes, 14,958 habitantes, 14,130 y 14,776
respectivamente.®*®

%33 http://www.datatur.sectur.gob.mx/Pueblos%20Magicos/PMMorelos.aspx
B http://www.snim.rami.gob.mx/
y http://mwww3.inegi.org.mx/sistemas/tabuladosbasicos/default.aspx?c=33725&s=est
¥ SECTUR-UAEM. Diagnostico de Tepoztldn Pueblo Mé&gico, Morelos. México, diciembre de 2013, pag. 11-13, en
http://www.sectur.gob.mx/pueblos-magicos/tepoztlan-morelos/
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v. Atractivos turisticos.

Dentro de los principales atractivos turisticos del municipio se encuentra la zona
arqueologica donde se ubica la pirdmide del Tepozteco, esto es en el centro de Tepoztlan
y dénde se puede apreciar una mayor movilidad econémica. Sin embargo, también posee
un acerbo importante de bienes intangibles, como su gastronomia, leyendas, costumbres
y fiestas que revelan en su cotidianeidad la magia de este pueblo, que posee rasgos
tradicionales y frescos.?*

a) Argueologia.

Piramide del Tepozteco. Quiza uno de los atractivos mas sélidos del lugar lo constituye
en cerro del Tepozteco, dénde se encuentra a lo alto de su cima, una piramide.”Este
adoratorio prehispanico fue construido por los Xochimilcas que habitaron la region entre
1150 y 1350, en honor de Ometochtli-Tepoztécatl, dios del pulque (bebida producto de la
fermentacion del aguamiel de maguey) asociado a la fertilidad, la cosecha y el viento. La
importancia de este templo era tal que incluso llegaba a recibir peregrinos desde Chiapas
y Guatemala %

Aunque la pirdmide del Tepozteco es la principal zona arqueolégica del municipio, dentro
del registro del INAH de Morelos, también se encuentran otras zonas arqueoldgicas en
varias localidades, estas son: San Andres de la Cal, Mi llusién, Las Ventanas, el Jaguey,
Amatlan, Tenexcalco, Ayehualco, Ruinas de Quetzalcoatl, Santiago Tepetlapa,
Tecuescontitla, Zazacapa, Tlachalone la Antigua, Cohualcalcingo, Casa del Tepozteco,
Calamatla, Ixcatepec | y II, La Pata de Resy La Cafiada de la colonia.®*®

b) Arquitectura.

Templo y ex Convento de la Natividad. Se trata de una edificacion construida por
indigenas tepoztecos bajo la direccién de frailes dominicos en la segunda mitad del siglo
XVI. El complejo, dedicado a la Virgen de La Natividad, consta de un inmenso atrio,
capilla abierta, templo y convento. Su fachada es de estilo plateresco, con esculturas de la
Virgen Maria, Santo Domingo de Guzman y Catalina de Siena.**

Museo Carlos Pellicer. Justo atras del ex convento de la Natividad se encuentra este
museo, que posee una coleccion arqueoldgica donada por el poeta tabasquefio Carlos

%6 “Nahuas, chichimecas, xochimilcas, toltecas. La raiz indigena en Tepoztlan es de las mas arraigadas en el suelo
mexicano. Lo dicen sus costumbres, sus leyendas, la mirada y el silencio de sus habitantes. Los antiguos dioses
prehispanicos tienen aqui su mirada y refugio. Es imposible caminar las calles del pueblo sin sentir que aquello dominado,
de manera vaga como magia, recorre la vena y las manos de su gente.” Cardona Boldo, Ramiro y Rosa Maria Rivera.
Pueblos Magicos. Editorial Mexico Desconocido, S.A. de C.V. México, pag. 171.
%7 [dem.
%8 |hidem, pag, 89.
%9 SECTUR-UAEM. “Diagnostico...” Op. Cit. pag. 37.
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Pellicer, quien residi6 en Tepoztlan. Se encuentran piezas de diferentes culturas
mesoamericanas como la maya, olmeca, zapoteca y totonaca, aunque sSu pieza mas
importante son los fragmentos de la escultura del dios Ometochtli (de tradicion mexica).**°

Cabe destacar que los principales atractivos arquitecténicos se encuentran en el centro de
Tepoztlan, aunque en diferentes localidades también hay capillas y que son consideradas
en el catalogo de atractivos turisticos, estas son Capilla de San Sebastian, de San Pedro,
de San Miguel, Santo Domingo, de la Santisima, de la Satna Cruz, de San José y de los
Santos Reyes, cuyo nombre es homénimo al de su localidad.®**

c) Festividades y ceremonias.

Las fiestas y ceremonias rituales son parte fundamental para este pueblo, estan
asociadas con su pasado del cual aun conservan elementos de la cosmovision indigena.
La fiesta principal de la localidad esta dirigida al dios Tepozteco donde se conjugan
elementos miticos y religiosos los cuales refuerzan los vinculos comunitarios y
contribuyen a la conservacion de su identidad. Durante todo el afio se realizan en sus
diferentes localidades fiestas y tradiciones, que son mezcla de un sincretismo entre
culturas prehispanicas y la religién catélica. Dentro de los mas famosos se encuentran el
Carnaval de Tepoztlan y el reto del Tepozteco.

El primero se celebra cada afio y es uno de los carnavales mas famosos de Morelos,
comienza cuatro dias antes del miércoles de ceniza, tiempo de ayuno y de abstinencia
para las personas con tradiciones catélicas. El primer carnaval en Tepoztlan se celebré
por el afio de 1852, con el ahora tradicional “brinco del chinelo”.3** Por su parte, el reto del
Tepozteco es una fiesta tradicional donde los pobladores realizan los festejos de la
ceremonia de velacion y bautizo del Tepozteco, con el motivo de recordar el cambio de
religion politeista a catdlica. Es la representacion, en nahuatl y con traduccién al espafiol,
donde los aliados del sefior Cuauhnahuac retan al Tepozteco.

Este festejo data aproximadamente del afio 1850 y se realiza con danzas que representan
a los sefiores de Yautepec, Oaxtepec, Tlayacapan y Tepoztlan, parten después hacia la
plaza civica. Este festejo también se imbrica con festividades catdlicas de la llamada
Nuestra Sefiora de Natividade de Maria.*”® Esta festividad se realiza en el mes de
septiembre.

d) Bellezas naturales.

Dentro de sus tres principales bellezas naturales se encuentran el parque nacional el
Tepozteco, parte del Corredor Biologico Chichinautzin y el Texcal.

30 idem.
*! |hidem, pag. 87-88.
2 [dem.
3 |bidem. 88-89.
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El parque comprende el volcan Chichinautzin, la sierra de Tepoztlan (donde se ubica la
pirdmide del Tepozteco), el valle donde se asienta el pueblo de Tepoztlan. La vegetacion
dominante son los bosques de clima templado y frio (oyamel, pino-encino) y la selva baja
caducifolia en sus partes bajas. Por su parte el parque estatal el Texcatl se ubica en los
municipios de Tepoztlan y Jiutepec, ahi se capta, escurre y se almacena el agua que
recarga el acuifero de Cuernavaca, tiene una cubierta vegetal de selva baja caducifolia,
asi como varios ecotonos donde se mezclan individuos de ecosistemas de selva, bosque
de encinos y matorral rosetofilo.***

e) Actividades econdmicas.

Las actividades agropecuarias son de gran importancia en la economia de la localidad,
cerca del 60% de la poblacion se dedica a la agricultura convirtiéndose en la principal
actividad econémica del municipio, sin embargo los productos cosechados en su mayoria
es frijol, jitomate, maiz, tomate y calabaza, habiendo poca diversificacion de productos y
utilizando métodos tradicionales asi como la cosecha en tierras productivas de temporal.
En cuanto a la ganaderia su practica es muy reducida, se cuenta con aproximadamente
con 5,500 cabezas de ganado bovino, 340 de ganado porcino, 100 de ganado ovino, 150
de caprino y 400 aves. Existe un mercado municipal, adicionalmente se establece un
tianguis semanal en el exterior del propio mercado. **°

En cuanto a su comercio, de acuerdo al Plan de Desarrollo Municipal 2013-2015, se hacia
referencia que en el municipio Tepoztlan, se contaba con 2,527 establecimientos
comerciales que van desde farmacias, tortillerias, carnicerias, servicios varios, venta de
artesania, predominando este Gltimo giro y el de tiendas de abarrotes.?*

4.1.3. Tepotzotlan, Estado de México.

Tepotzotlan se encuentra ubicado en el Estado de México y pertenece a la zona
metropolitana, siendo un municipio urbano. En los ultimos afios ha tenido un crecimiento
poblacional importante y también ha tenido un desarrollo en cuanto a su infraestructura,
equipamiento para el turismo y servicios. Posee un importante acervo histérico y una
imagen colonial que aln conserva entre su arquitectura, asi como una fuerte presencia de
elementos culturales, caracteristicas que lo han convertido en un lugar turistico importante
cerca de la ciudad de México.

Este municipio entré al programa Pueblos Magicos en el afio 2002 y hasta la fecha ha
conservado su nombramiento sin haberlo perdido en alguna ocasion. Fue el primer
municipio del estado de México que entr6 al programa.

344

Ibidem. pag. 94.

% plan Municipal de Desarrollo 2013-2018, del Municipio de Tepoztlan Morelos. H. Ayuntamiento de Tepoztlan, Morelos.
Disponible en www.morelos.gob.mx

8 jdem.
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i. Nombre.

El nombre del municipio de Tepotzotlan es de origen nahuatl, estd compuesto por los
vocablos Tepotzotli o Teputzotli, “joroba” y Tlan, “entre”, lo que significa "Entre
jorobados".**" Precisamente, en el glifo del municipio se puede apreciar un personaje
sentado sobre una cima.

ii. Historia.
En su historia mas antigua, Tepotzotlan pertenecié al reino de los tecpanecas, dénde la
poblacion llegé a conocer un relativo resplandor. Sin embargo, un poco antes de la
conquista, pasé a formar parte del imperio azteca cuando éste tomd Azcapotzalco en
1428 y decayendo en su importancia, de tal suerte, que cuando los jesuitas llegaron a

Tepotzotlan, la poblacion era solamente una aldea cuyos habitantes se dedicaban
principalmente al cultivo de milpas.3*®

En su historia, los jesuitas llegaron a ser parte fundamental de la construccion de su
identidad, la cual puede observarse incluso hasta nuestros dias. La llegada del primer
nuacleo de jesuitas a Tepotzotldn se remonta a 1580, cuyo principal objeto de esta
fundacién debemos recordar, fue el estudio de las lenguas y costumbres de la poblacién
indigena para preparar a los misioneros que se encargarian de evangelizar a la poblacion
originaria que habitaba en ese lugar y que, ya habia sido evangelizada en un primer
momento por los franciscanos, los cuales no fundaron ningan convento ahi. Los jesuitas
una vez establecidos en Tepotzotlan contribuyeron al florecimiento de las artes hasta que
fueron expulsados en 1767 por érdenes de la Corona.**® Los rasgos de la presencia
virreinal siguen conservandose hasta la fecha y es una de las principales caracteristicas.

iii. Ubicacion geografica.

El municipio de Tepotzotlan, se localiza en la parte norte del Estado de México, y al
noreste de la ciudad de Toluca, en las coordenadas 19°43'50" de latitud norte y 99°13'24"
de longitud oeste del meridiano de Greenwich. Limita por el norte con los municipios de
Huehuetoca y Coyotepec, al sur con los municipios de Cuautitlan Izcalli y Nicolas Romero;
al oriente con Coyotepec, Teoloyucan y Cuautitlan Izcalli; al oeste con Villa del Carb6n.®*°
Ocupa una superficie de 188 km2, lo que constituye el 0.84% de la superficie total del
estado, cuenta con 40 localidades y es clasificado como un municipio mixto.*** Su
distancia a la capital del estado es de 115 km y de la ciudad de México a 46.20 km.
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http://www.inafed.gob.mx/work/enciclopedia/EMM15mexico/municipios/15095a.html

zz De Gante, Pablo. Tepotzotlan. Su historia y sus tesoros artisticos. Editorial Porrda, S.A., México, 1958, p. 24-25.
idem.

%0 hitp://www.inafed.gob.mx/work/enciclopedia/EMM15mexico/municipios/15095a.html

1 http://www.snim.rami.gob.mx/
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Por lo que respecta a su orografia, de acuerdo al INAFED, el municipio presenta distintos
registros de altura, que van desde 2,250 hasta los 2,900 sobre el nivel del mar, que
alcanza la montafia mas alta, el sistema orogréafico es variable, cuenta con vasto valle
dedicado principalmente a la agricultura la que se ve amenazada Ultimamente por la
urbanizacion. Mientras que los recursos hidrolégicos mas importantes es la presa de la
Concepcion con capacidad de 12,500,000 metros cubicos, de la cual se derivan los rios
Hondo de Tepotzotlan y el canal Zanja Real, también cuenta con una cadena de
manantiales del Gavillero, el rio de Lanzarote y mas cincuenta bordos, (pequefias presas)
que sirven de abrevaderos y para la cria de peces.

El clima en el municipio es templado subhimedo con lluvias principalmente en el verano y
heladas en el invierno. La temperatura media es de 16°C, la maxima extrema de 30°C y la
minima extrema es de 3.3°C.%**

La sierra de Tepotzotlan, comprende una superficie de 13,175 hectareas, entre los
municipios de Tepotzotlan y Huehuetoca, fue declarada Parque Estatal y zona de
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3 http://www.inafed.gob.mx/work/enciclopedia/EMM15mexico/municipios/15095a.html
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preservacion ecolédgica, mediante el decreto de la legislatura local. Sin embargo, la mayor
parte de esta superficie ha sido desincorporada del parque, ya que fue adquirida por la
Secretaria de la Defensa Nacional. Existen &reas boscosas pobladas de encinos,
madrofios, arbustos, chaparros, zacates y hierbas de temporada; en las lomas abundan
huizaches, palo dulce, membrillo y perlilla; cactaceas y agaves.

En las margenes del rio hay gran variedad de arboles como fresno, aile, sauce, tejocote y
capulin. También existe la reserva natural Xochitlan con 70 hectareas. La fauna es
variada: coyote, conejo, liebre, zorrillo, tlacuache, tlacomiztle, hurén, ardilla, tuza, metoro,
armadillo. Las aves: Aguila, zopilote, gavilan, correcaminos, codorniz, zenzontle, colibri,
lechuza y una gran variedad de aves migratorias. Reptiles: vibora de cascabel, cincuate,
hocico de puerco, lagartijas, escorpion, etcétera. Acuaticos: carpa, rana, sapo, ajolote.
Insectos: hormigas, abejas, arafias, mariposas, entre otros.***

iv. Poblacion.

De acuerdo con datos del INEGI Tepotzotlan ha registrado el siguiente crecimiento; para
el afio 2000 contaba con un total de 62 280 habitantes; para el afio 2005 subi6 a 67 724;
en el afio 2010 la poblacion ascendié a un total de 88 559 y finalmente el 2015 se registro
una poblacién total de 94 198 habitantes.**®> Como puede observarse, del afio 2000 al
2015 tuvo un incremente exponencial alto, de mas de 30 mil habitantes.

v. Atractivos turisticos.

El municipio cuenta con importantes atractivos histéricos y naturales tales como; templos,
cascos de haciendas, puentes, acueductos, portales, rios y manantiales. Pero sin duda el
mayor atractivo es el centro histérico donde se encuentra el antiguo colegio jesuita,
convertido ahora en museo, los templos de San Mateo Xéloc y Santiago Cuahutlalpan,
joyas arquitectdnicas del siglo XVI, asi como los Arcos del Sitio y el ahuehuete centenario
de Lanzarote.®*°

a) Arquitectura.

Convento de San Francisco Javier. Del estilo churrigueresco en México, debido a sus
adornos abundantes y admirables, es quiza el mayor atractivo de Tepotzotlan. Los
franciscanos comenzaron una labor evangelizadora en la antigua comunidad otomi de
Tepotzotlan y para ello, en 1670, se comenzé la construccion de este edificio. Y aunque
los trabajos concluyeron en la primera parte del siglo XVIII, en 1760, aun fue modernizada
su torre, fachada y algunos retablos de su interior. Este colegio franciscano estuvo activo

%4 [dem.

http:/www3.inegi.org. mx/sistemas/tabuladosbasicos/default.aspx?c=33725&s=est

8 http://www.inafed.gob.mx/work/enciclopedia/EMM15mexico/municipios/15095a.html
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hasta la expulsién de los jesuitas, acaecida en 1767. Tras un periodo de administracion
secular, volvié a poder de los jesuitas hasta 1914, cuando estos Ultimos, finalmente lo
abandonaron.*’

Museo Nacional del Virreinato. Es considerado el segundo recinto histérico-museistico
mas relevante de México, luego del Museo Nacional de Antropologia. Cuenta con una
vasta coleccién de objetos relacionados con el periodo colonial. Destacan en su interior
una serie de pinturas sobre de la vida de San Ignacio de Loyola. También se pueden
contemplar trabajos piezas en arte plumario, metal, ceramica, marfil, muebles armas y los
diversos jardines que se localizan en este recinto cultural.®*®

b) Arqueologia.

No cuenta con alguna zona argueolégica reconocida por el INAH en alguna de sus
localidades.

c) Festividades y ceremonias.

Las fiestas patronales del municipio son el mayor atractivo para los turistas. Las
principales son la fiesta del Apéstol San Pedro el 29 de junio; la Preciosa Sangre de Cristo
(Senor del Nicho) en la primera semana de septiembre en el centro de Tepotzotlan; el
Apostol Santiago en Cuahutlalpan el 25 de julio; Nuestra Sefiora de los Angeles en
Canadas de Cisneros el 2 de agosto; el ApGstol San Mateo en la localidad de San Mateo
Xoloc el 21 de septiembre; el Arcangel Miguel en San Miguel Cafiadas el 29 de
septiembre; Nuestra Sefiora de la Purisima Concepcion y Nuestra Sefiora Santa Maria de
Guadalupe el 8 y 12 de diciembre respectivamente en todo el municipio.**®

También ofrece a lo largo del afio una gran variedad de actividades culturales, muchas se
realizan por la tarde y noche, destacan los conciertos de musica clasica y contemporanea,
coros, teatro y las pastorelas en diciembre, algunos espectaculos se realizan en el Museo
Nacional del Virreinato y otros en la Plaza de la Cruz.>®°

vi. Actividades econdmicas.

Las actividades econdémicas mas relevantes del municipio de Tepotzotlan son el sector
secundario y terciario, destacando de éste ultimo, los subsectores de servicios y turismo
siendo las actividades que emplean un mayor nimero de poblacién dedicadas a ellas. Al
pertenecer a la zona metropolitana, este municipio es dependiente con respecto al resto

*7 hitp://www.pueblosmexico.com.mx/pueblo_mexico_ficha.php?id_rubrique=252
%8 jdem.
%9 fdem.
%% SECTUR. “Diagndstico sobre Competitividad y Sustentabilidad de los Pueblos Magicos del Estado de México: El Oro,
Malinalco, Metepec, Tepotzotlan Valle de Bravo.” Gobierno del Estado de México/Universidad Anahuac. 2013, pag. 190.
Disponible en http://www.sectur.gob.mx/pueblos-magicos/tepotzotlan-mexico/
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metropolitano. No obstante, se observa también una incipiente industrializacion en la
cabecera municipal, especificamente en el fraccionamiento industrial "El Trébol". El 8.3%
de la superficie total del municipio es urbano, el 43.1% corresponde a las partes altas con
bosques y el 36.8% de la superficie del municipio corresponde a las actividades agricolas
y pecuarias.*®*

Por lo que respecta a la agricultura el maiz es el principal cultivo que se siembra en el
municipio de Tepotzotlan, tanto en la zona ejidal como en la pequefia propiedad. Sin
embargo, gran parte de la actividad agricola se desarrolla bajo el esquema del
autoconsumo y Unicamente se comercializa el excedente, no se cuenta con
infraestructura para riego, utilizando métodos tradicionales. A su vez, la actividad
ganadera se encuentra limitada debido a los altos costos de produccién, El principal
producto que se obtiene del ganado bovino es la leche y sus derivados (la crema, queso,
mantequilla, etc.), en pequefias cantidades debido a que en su mayoria el ganado
existente no es de registro. El destino de esta produccién es el autoconsumo y
Unicamente el excedente se comercializa en el nivel local.**

En el sector comercial, existe un mercado artesanal y uno municipal, un tianguis
dominical. Existe a su vez una gran cantidad de giros en el sector lo cual vuelve a este
municipio muy diversificado, por su parte el turismo representa una actividad muy
importante, sobre todo en el centro del municipio que posee una gran gama de atractivos.

4.2. Indicadores sociales y econémicos.

En el presente apartado se hace una comparacién de indicadores entre las tres
localidades seleccionadas que pueden contribuir a conocer en un primer momento la
eficiencia del programa, medida en relacién a su desempefio, para ello utilizaremos datos
relativos a la calidad de vida para conocer su indice antes y posterior a su incorporacion al
programa.

En un segundo momento, se hara referencia a indicadores que pueden dar pauta para
medir la contribucién de esta politica publica en el desarrollo local, para lo cual se
seleccionaron datos referentes a las unidades econdmicas relacionadas con el sector
turistico y su distribucion por localidad en los tres municipios, los principales atractivos por
localidad y su impacto en la economia, esto con el fin de conocer si existe un crecimiento
econodmico en los municipios y si se puede hablar de un desarrollo local integral, de un
crecimiento economico redituable y sostenido

Finalmente se aborda la parte del presupuesto asignado para cada una de las localidades
y el nimero de atractivos culturales por localidad.

%! plan Municipal de Desarrollo Urbano de Tepotzotlan, Estado de México. Disponible en

http://seduv.edomexico.gob.mx/planes_municipales/Tepotzontlan/tepotzotlan%20may0%202003.pdf Péag. 49-50.
%2 |bidem, pag. 50-53.
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4.2.1. Indicadores sociales.

La poblacion total, o nimero de habitantes, es el total de los individuos que habitan en un
determinado lugar y en un momento dado. Las estimaciones realizadas cada periodo fijo,
permiten conocer el crecimiento demogréfico y la distribucion de la poblacion a nivel
territorial; ubicar la concentracién o dispersion social, asi como analizar el comportamiento
y las tendencias que coadyuven a la realizacion de proyecciones con el objetivo de
facilitar la planeacion, disefar politicas para regular su crecimiento, asi como facilitar a
otros sectores el disefio de estrategias tomando en consideracién esas tendencias.

En cuanto al presente estudio, conocer el crecimiento de la poblacién en el periodo de
2000 a 2015 en las localidades seleccionadas, permite ubicar las tendencias
demograficas para cada una de ellas, asi como decir poder indicar cual ha tenido un
crecimiento lineal, exponencial o un decrecimiento, de ser el caso.

En la siguiente grafica se tiene la medicién cada cinco afios, abarcando desde 2000 a
2015 para cada uno de los tres municipios. Como se puede apreciar, Tepotzotlan es el
municipio con mayor numero de habitantes; seguido por Tepoztlan, y finalmente,
Cuetzalan del Progreso. Aunque en el afio 2000 los tres municipios tenian una poblacion
menor a los 65 mil habitantes, la diferencia entre la poblacion de Tepotzotlan, con un total
de 62,280 y Cuetzalan con 45,010, era de 38%. Para el afio 2015, esta diferencia
incremento cerca de un 50%.

Gréfica IV
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de CONEVAL.
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Tepotzotlan fue el municipio que tuvo un mayor crecimiento demografico en ese periodo
de tiempo, cuya cifra casi se duplicé entre el afio 2000 y 2015 como se puede observar en
la tabla de abajo, seguido de Tepoztlan, que si bien no rebasé el cincuenta por cierto, se
acerc6 casi a ese porcentaje, pues su crecimiento poblacional en el mismo periodo fue de
43%. Por lo que respecta a Cuetzalan del Progreso, su crecimiento fue de apenas 6.6%.

Cuadro V
Municipio Poblacién total Poblacién total Crecimiento
2000 2015 poblacional (%)
Tepoztlan 32,921 46,946 42.6
Tepotzotlan 62.280 94,198 51.2

*Fuente: Elaboracién propia con informacién de CONEVAL.

Sin embargo, este dato por si solo no permite identificar las causas de esa tendencia, ya
gue pueden existir diversos factores que hayan contribuido a que Tepotzotlan tuviera un
crecimiento exponencial, tales como su cercania a la zona metropolitana, incremento en
la cobertura de los servicios publicos y creacion de infraestructura, la migracion hacia el
municipio, incremento en la calidad de vida, etc.

Una primera medida que permitird conocer mejor los factores de este incremento, y en
todo caso, determinar si éste se debe a un incremento de la calidad de vida o a un
dinamismo de su economia derivada de la actividad turistica, es analizar la distribucion de
la poblacién dentro del municipio en relacion con su estructura econémica.

De acuerdo a la clasificacion de municipios segin el tamafio de sus localidades®®,
construido por el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
(INAFED) con base en estudios del PNUD e INEGI, los municipios seleccionados tuvieron
la siguiente clasificacién en el periodo comprendido de 2000 a 2010:

%3 | a clasificacién comprende los siguientes rangos:
Metropolitano: mas del 50% de la poblacion reside en localidades de mas de un millén de habitantes.
Urbano Grande: més del 50% de la poblacién reside en localidades entre 100 mil y menos de un millén de habitantes.
Urbano Medio: més del 50% de la poblacion vive en localidades entre 15 mil y menos de 100 mil habitantes.
Semiurbano: més del 50% de la poblacién radica en localidades entre 2500 y menos de 15 mil habitantes.
Rural: mas del 50% de la poblacién vive en localidades con menos de 2500 habitantes.
Mixto: La poblaciéon se distribuye en las categorias anteriores sin que sus localidades concentren un porcentaje de
poblacién mayor o igual al 50%.
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Cuadro VI

Clasificacién de Municipio segun tamafo de las localidades

L Afio
Municipio 2000 2005 2010
Cuetzalan del Progreso Rural Rural Rural
Tepoztlan Semiurbano Mixto Semiurbano
Tepotzotlan Urbano Medio Urbano Medio Mixto

Fuente: Elaboracion propia co informacion de INAFED.

De los tres municipios de 2000 a 2010, Cuetzalan del Progreso es el Unico que ha
mantenido su estructura poblacional lo largo de ese periodo, clasificandolo el INAFED
como un municipio rural, pues la mayor parte de la poblacién, vive en localidades de
menos de 2 500 habitantes. Mientras que Tepoztlan y Tepotzotlan, han variado, pues en
ciertos periodos la concentraciébn de su poblacion se ha dado en localidades que
comprenden de 2 500 a 100 mil habitantes y en otros periodos, la poblacidon se distribuye
a lo largo del territorio sin que se concentre en areas urbanas o rurales.

i) Indicadores de Rezago Social.

Para el desarrollo de la presente investigacion, es necesario incorporar otros indicadores
que permitan medir el bienestar y calidad de vida en estos tres Pueblos Magicos. El indice
de rezago social (IRS) elaborado por CONEVAL, es un instrumento que puede coadyuvar
a esa tarea, toda vez, que permite clasificar las entidades federativas y municipios de
mayor a menor grado de rezago social en un momento del tiempo, utilizando en un solo
agregado variables de educacion, de acceso a servicios de salud, de servicios basicos en
la vivienda, de calidad y espacios en la misma, y de activos en el hogar.®**

Es decir, este indice proporciona el resumen de cuatro carencias sociales: rezago
educativo, acceso a los servicios de salud, acceso a los servicios basicos en la vivienda y
la calidad y espacios en la vivienda.*® Por lo cual es de suma importancia para el
presente trabajo. Bajo estas aclaraciones, a continuacion, se presentan los principales
resultados del afio 2000 a 2015 para los fines de la presente investigacion.

%4 http://www.coneval.org.mx/Medicion/IRS/Paginas/Indice_Rezago_Social_2015.asp

365 Es importante aclarar, que no se trata de una medicion de pobreza como tal, ya que no incorpora los indicadores de
ingreso, seguridad social y alimentacion. Sin embargo, contribuye a la generacién de informacion para la toma de
decisiones en materia de politica social, especialmente para analizar la desigualdad de coberturas sociales que subsisten
en el territorio nacional. idem.
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Educacion:

Variable por Municipio 2000 2005 2010 2015
Poblacion de 15 afios o0 mas analfabeta |
Tepotzotlan 6 5 4 2
Tepoztlan 6,41 5,68 5,07 4,65
Cuetzalan del Progreso 27,57 22,97 19,92 17,40
Tepotzotlan 4 4 4 3
Tepoztlan 5,41 4,24 4,31 4,61
Cuetzalan del Progreso 11,60 7,21 6,85 4,13

Poblacion de 15 afios y mas con educacion basica incompleta

Tepotzotlan 43 36 34 26
Tepoztlan 41,14 36,32 33,76 32,27
Cuetzalan del Progreso 79,55 69,98 64,83 58,30

Como puede observarse, de los tres Municipios Tepotzotlan presenta mejores indices de
educacion, la poblacion analfabeta de 15 afios en adelante ha tenido una disminucion de
mas del 56% entre el afio 2000, antes de pertenecer al programa, a 2015, a 13 afios de
su implementacion.

Cuetzalan del Progreso por su parte, si bien ha bajado considerablemente sus indices,
aun el porcentaje es alto. Llama la atencién, por ejemplo, que ha logrado disminuir el
namero de poblacion de 6 a 14 afios que no asiste a la escuela en el periodo de 2000 a
2015 cerca de un 65%. Sin embargo, la tasa de poblacion de quince afios con educacion
béasica aun es un porcentaje muy amplio.

Salud:

Variable por Municipio 2000 2005 2010 2015
Poblacién sin derechohabiencia a servicios de salud
Tepotzotlan 43 51 44 23
Tepoztlan 66,43 67,44 43,47 19,48
Cuetzalan del Progreso 92,89 61,68 31,80 12,33

En cuanto al rubro de salud, Tepotzotlan de nuevo es de los tres municipios el que
presenta mejores indices, disminuyendo la poblacion que no contaba con los servicios a
la mitad en el periodo comprendido de 2000 a 2015. El logro mas notable lo representa
Cuetzalan del Progreso pues de tuvo una disminucion de la poblacién en esa situacion del
87%, por su parte, Tepoztlan también mejoro sus servicios de apertura, para disminuir un
70% en el mismo periodo.
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Servicios béasicos:

Varlable or Mun|C||o 2000 2005 2010 2015

Tepotzotlan
Tepoztlan 10,47 8,06 7,28 4,67
Cuetzalan del Progreso 54,59 34,85 25,29 11,88

Viviendas que no disponen de agua entubada de la red publica

Tepotzotlan 13 12 14 9
Tepoztlan 36,21 37,19 42,58 27,30
Cuetzalan del Progreso 41,89 30,02 24,45 12,48

Viviendas que no disponen de drenaje

Tepotzotlan
Tepoztlan 26,30 11,25 12,97 6,33
Cuetzalan del Progreso 61,98 41,17 26,80 18,68

Viviendas que no disponen de energia eléctrica

Tepotzotlan
Tepoztlan 1,80 5,92 1,46 1,19
Cuetzalan del Progreso 23,88 18,05 14,01 6,95

Viviendas que no disponen de excusado o sanitario

Tepotzotlan
Tepoztlan 14,58 10,77 4,87 2,52
Cuetzalan del Progreso 39,05 26,76 17,67 8,87

En cuanto a los servicios basicos de vivienda y su calidad, en general, los tres municipios
tuvieron un grado de mejoramiento en la dotacion de los servicios pues disminuyeron sus
entre el periodo de 2000 a 2015, antes de pertenecer al programa y a cerca de trece afios
de su implementacion, esto contribuye evidentemente a aumentar la calidad de vida de
las personas en esos municipios; Tepotzotlan es el que presenta mejores indices en los
diferentes servicios publicos: energia, agua potable y drenaje. Se debe recordar que este
municipio es calificado como urbano.

Mientras que los otros dos municipios también tuvieron un mejoramiento en cuanto a la
dotacion de servicios basicos entre su comunidad, en algunos rubros llama la atencion
que ese porcentaje llegue a representar cerca del 70%, tal es el caso del suministro de
energia eléctrica en Cuetzalan del Progreso, que paso de un 28,88 a un 6, 95.
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La suma de estas variables proporciona el grado de rezago social, de acuerdo con el
mismo CONEVAL, su variacién para los tres municipios de 2000 a 2015 es el siguiente:

Grado de Rezago social

Municipio 2000 2005 2010 2015
Tepotzotlan Muy bajo Muy bajo Muy bajo Muy bajo
Tepoztlan Muy bajo Muy bajo Muy bajo Bajo
Cuetzalan del Progreso Alto Alto Alto Alto

Como puede observarse, Tepoztlan mantuvo en todo ese periodo su grado de rezago
social en un grado de muy bajo, mientras que Cuetzalan del Progreso pese a que en
todos los rubros de los diferentes &mbitos (educacién, salud y servicios basicos) tuvo una
disminucién importante -pues en algunos aspectos llego a representar una disminucion
del cerca del 70% como se analizé y que indica una mayor cobertura en la dotacion- el
namero sigue siendo alto a comparacion de un municipio como Tepotzotlan.

Por su parte, Tepoztlan fue de los tres municipios que tuvo un comportamiento contrario
pues paso de ser un municipio en 2000 con un grado de rezago social muy bajo a bajo, lo
cual indica que en general, aunque disminuyeron sus indicadores en los diversos rubros
no pudo mantener su grado de rezago social a muy bajo, quiz4 esto se deba a un
aumento de la poblacién.

4.2.2. Desarrollo econdmico.

Como se pudo observar, en cuanto a la calidad de vida, los tres municipios tuvieron un
mejoramiento antes de su pertenencia al programa y a mas de diez aflos de su
implementacién, sin embargo, este mejoramiento no necesariamente puede estar
asociado con los beneficios del turismo y de las acciones emprendidas por los gobiernos
para impulsar el turismo cultural.

Para conocer el impacto que ha tenido el programa en el desarrollo local, es necesario
utilizar otro tipo de indicadores donde se ponga énfasis en el elementos mas cualitativos y
no tanto en comparar los resultados con base en las metas del programa como en los
casos anteriores, esto dara pauta para conocer los efectos que se han producido en estos
tres Pueblos Magicos en contribuir a la reactivacion econdémica de estos destinos
turisticos como consecuencia de la implementacion de dicha politica.
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Por lo anterior, se realiza un analisis sobre la distribucion territorial de los atractivos
culturales para conocer si existe un desarrollo similar e integral dentro de los municipios, o
por el contrario, si este se concentra en determinadas zonas. Empezando por el municipio
de Cuetzalan del Progreso, en el siguiente mapa se puede apreciar la localizacion del
pueblo dentro de la entidad federativa; la distancia con la capital del estado es lejana,
ademas de que se encuentra entre la sierra, es necesario que mantenga una buena
conectividad e invertir en sus vias de acceso.

MAPA IV

Distancia Ciudad de México a
Cuetzalan del Progreso: 295.8 KM
Distancia Ciudad de Puebla a
Cuetzalan del progreso: 205.3 KM

Cuetzalan del
Progreso

Puebla Capital

La localidad de Yohualichan
pasd de tener un rezago
social alto en el 2000 a

medio en 2010, producto de

la difusion turistica

Fuente: Elaboracién propia con informacién del INEGI

Si se analiza por distribucién territorial los atractivos turisticos de los pueblos
seleccionados y su impacto en la calidad de vida de la poblacion, en el caso de Cuetzalan
este municipio solo cuenta con una zona arqueoldgica ubicado en Yohualichan. El turismo
ha favorecido el grado de desarrollo humano en esa localidad, ya que paso a tener de un
rezago social “alto” en el afio 2000 a “medio” en el afio de 2010.
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Sin embargo, es necesario aplicar acciones que contribuyan a distribuir las actividades del
sector turismo en las diferentes localidades, puesto que estas aun se encuentran
concentradas en la ciudad, donde se ubican casi la totalidad de las unidades econdmicas
gque se dedican a este sector, como puede observarse en la tabla siguiente, tan solo en la
ciudad de Cuetzalan en el afio 2016 tiene 190 unidades econdmicas vinculadas al sector
turismo, siguiéndole Tzinacapan con 11 unidades, y el resto con dos y una.

GRAFICA VI
Unidades econdmicas en Cuetzalan del Progreso
Puebla 2016 vinculadas al sector turistico por
localidad
Ciudad de Cuetzalan 190
Cuichat |1
Localidad econdmica | 1
Nahuiogpan | 1
Tzinacapan 11
Xocoyolo |2
0 20 40 60 80 100 120 140 160 180 200

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la SECTUR (Datatur).

Puede observarse que la distribucion de unidades econ6micas en el afio 2016
relacionadas con el sector turismo en este municipio no es dispersa, se concentra en una
sola localidad, por lo cual es necesario emprender otro tipo de politicas que contribuyan a
gue los flujos de turistas exploren otras opciones y no se concentre la derrama economica
en este Unico lugar. Se destaca que este municipio cuenta con una gran cantidad de
poblacion indigena, pero la mayoria se ubica en localidades fuera de la ciudad.
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Ahora bien, teniendo presente que en la ciudad de Cuetzalan se desarrolla casi por
completo la oferta turistica, contando relativamente con un porcentaje alto de unidades
econOmicas dedicadas al sector, un segundo comparativo es analizar el tipo de
actividades para conocer el impacto en el desarrollo local, si se desglosan las actividades
de estas unidades econdmicas se tiene la siguiente grafica,

GRAFICA VI

Unidades econdmicas en Cuetzalan del Progreso Puebla 2016 vinculadas al sector turistico por tipo de actividad

SERVICIOS DE PREPARACION DE OTROS ALIMENTOS PARA CONSUMO INMEDIATO
RESTAURANTES QUE PREPARAN OTRO TIPO DE ALIMENTOS PARA LLEVAR

RESTAURANTES CON SERVICIO DE PREPARACION DE TACOS Y TORTAS

RESTAURANTES CON SERVICIO DE PREPARACION DE PIZZAS, HAMBURGUESAS, HOT DOGS Y
POLLOS ROSTIZADOS PARA LLEVAR

RESTAURANTES CON SERVICIO DE PREPARACION DE PESCADOS Y MARISCOS

RESTAURANTES CON SERVICIO DE PREPARACION DE ANTOIITOS

RESTAURANTES CON SERVICIO DE PREPARACION DE ALIMENTOS A LA CARTA O DE COMIDA
CORRIDA

PENSIONES Y CASAS DE HUESPEDES

MUSEQS DELSECTOR PUBLICO

HOTELES SIN OTROS SERVICIOS INTEGRADOS

HOTELES CON OTROS SERVICIOS INTEGRADOS

CENTROS NOCTURNOS, DISCOTECAS Y SIMILARES

CAFETERIAS, FUENTES DE SODAS, NEVERIAS, REFRESQUERIAS Y SIMILARES

CABARAS, VILLAS Y SIMILARES

BARES, CANTINAS Y SIMILARES

0 5 10 15 20 5 30 3 40
Fuente: Elaboracion propia con informacién de la SECTUR (Datatur).

El subsector de alimentos es el mas alto de las unidades econémicas que se desarrollan
en la localidad, sin embargo, su oferta es muy limitada pues son alimentos contemplados
mas como “antojitos”, lo cual demuestra una industria muy incipiente y por ende, una

economia mas para consumo basico. Destaca que siendo la principal localidad donde el
149



turismo se desarrolla, cuente con apenas 22 hoteles, 12 pensiones y casas de huéspedes
y 4 cabafas o villas.

Ahora bien, si se ubica la dispersion de la actividad econdémica a lo largo del municipio de

Cuetzalan se puede apreciar la siguiente imagen:

MAPA V
Distribucién de unidades econdmicas en el municipio de Cuetzalan

206 unidades econdmicas
vinculadas al sector turistico en
Cuetzalan, 2016

190 unidades
economicas en la
cabecera municipal

4km

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SECTUR (Dadatur)
De los datos anteriores se desprenden las siguientes conjeturas:

1. En Cuetzalan del Progreso la actividad turistica se centra en la cabecera del
municipio, las localidades no han logrado ser integradas a actividades relacionadas
con el sector turismo.

2. AUn cuéndo la ciudad de Cuetzalan tiene una cantidad considerable de unidades
economicas relacionadas con el sector turismo, su productividad y calidad es baja.

3. No existe un desarrollo integral ni una diversificacion de su oferta turistica.

Si se realiza el mismo ejercicio para los dos casos restantes, Tepoztlan y Tepotzotlan se

tienen los siguientes datos. Empezando por Tepoztlan perteneciente al estado de
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Morelos, al observar su localizacion territorial se aprecia que tiene una ventaja por su
cercania con la capital del estado, Cuernavaca, pues existe apenas una distancia de 26
km. Ademas, también se encuentra relativamente cerca de la Ciudad de México cuya
distancia es de 100 km, esto le da una mejor posicion estratégica para atraer mayor flujo
de visitantes de ambos centros, que la que tiene Cuetzalan del Progreso, pues cuenta con
mayor conectividad hacia ambos los destinos.

MAPA VI

Distancia Ciudad de México a
Tepoztlan: 100.1 KM

Distancia Cuernavaca a Tepoztlan

Tepoztlan: 26.5 KM

Distrito Federal

Estado de México

Cuernavaca

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI

Este pueblo Magico se encuentra bien posicionado geograficamente, pues se conecta con
dos grandes centros poblacionales importantes, Cuernavaca y la Ciudad de México, esto
representa una ventaja a diferencia de Cuetzalan, ya que su ubicacion favorece los flujos
turisticos desde esos dos destinos.

Por lo que respecta a las unidades econémicas vinculadas al sector turismo, con las que
cuentan las diferentes localidades del municipio de Tepoztlan para el afio 2016, se puede
apreciar su composicion en la siguiente gréfica:
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GRAFICA VI

Tepoztlan

Santa Catarina

Unidad Habitacional Rinconada Acolapa

Ixcatepec

Amatlan de Quetzalcdat|

Xolatlaco

Tlapetlaloya

Tlalnghuac (Texalo)

Santiago Tepetlapa

Huachinantitla

Colonia del Carmen

Colonia Cuahquiahuac

Unidades economicas en Tepoztlin Morelos 2016 vinculadas al sector

turistico por localidad

29

289

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la SECTUR (Datatur).
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Este municipio tiene un namero relativamente mayor de localidades que cuentan con
unidades econdémicas dedicadas al turismo, dispersandose en 12; sin embargo 7 de ellas
apenas y presentan una unidad, por lo cual su impacto es mas bien nulo. EI mayor
nimero de unidades econdémicas del sector turismo se encuentra en la ciudad de
Tepoztlan con un total de 289, de ahi el segundo lugar que es la localidad de Santa
Catarina cuenta con 29 unidades; se puede observar la poca actividad econdémica referida
al sector turismo que se realiza en el resto de las localidades del municipio, contando
varias de ellas con apenas una unidad econémica en ese ramo.




Si se analiza el caso especifico de la cabecera municipal de Tepoztlan de las unidades
econOmicas arrojadas con la base de datos de Datatur, tenemos la siguiente distribucion
por tipo de actividad.

GRAFICA VIII

Unidades economicas en Tepoztlan Morelos 2016
vinculadas al sector turistico por tipo de actividad

de preparacion de amtojitos 1011110110000 0000000
de preparacion de alimentos a la., I 3
Pensiones y casas de huéspedes NI 3
servicio de preparacion de tacos y tortas I 33

, fuentes de sodas, neverias, refresquerias y., I 27

urantes con servicio de preparacion de pizzas,.. NI 25
Hoteles sin otros servicios integrados NI 24
Hoteles con otros servicios integrados NI 24
0s de preparacion de otros alimentos para consumo., I 15
Bares, cantinas y similares I 13

antes que preparan otro tipo de alimentos para llevar i 7
mentos y casas amueblados con servicios de hoteleria 1l 5
staurantes con servicio de preparacion de pescados y.. llll 4
Cabafias, villas y similares 1l 3
Restaurantes de autoservicio 11

Museos del sector privado It

Fuente: Elaboracion propia informacion de la SECTUR (Datatur).

En este municipio existe una mayor diferenciacion del giro al que se dedican estas
unidades econdmicas, aunque existe una cantidad considerable de establecimientos que
se dedican a la preparacion y venta de alimentos, también hay mas oferta turistica, pues
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se pueden encontrar restaurantes, cafeterias, campamentos y albergues recreativos
bares y cantinas, entre otros, también la infraestructura dedicada hacia esta actividad es
importante, contando con 36 pensiones o casas de huéspedes, 48 hoteles y 3 cabafias o
villas.

Finalmente, traspasando los datos anteriores en relacibn con su ubicacion territorial
dentro del municipio, se puede apreciar a siguiente distribucion:

MAPA VII

Distribuciéon de unidades econdmicas en el municipio de Tepoztlan

338 unidades econdmicas
vinculadas al sector turistico en
Tepoztlan, 2016

289 unidades
economicas en la
cabecera municipal

4km

Fuente: Elaboracion propia con informacién de la SECTUR (Datatur)

De las 338 unidades econdmicas vinculadas al turismo en el afio de 2016, existen 289 en
la cabecera del municipio. Existe una mayor diversidad en los giros relacionados con el
sector turistico, lo cual le proporciona una mayor ventaja en su oferta hacia los turistas,
gue en el caso de Cuetzalan del Progreso. Aun asi, no se puede hablar de un desarrollo
local puesto que sus giros no proporcionan ingresos redituables.

Finalmente, por lo que respecta a Tepotzotlan se tienen los siguientes datos. El municipio
pertenece a la zona metropolitana del valle de México, es considerado como semiurbano.
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En las dltimas dos décadas la poblacién de este municipio crecié exponencialmente, esto
como consecuencia debido a la fuerte migracién que hay de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México, al igual que por la ubicacién geogréfica y por la cercania de los
servicios. Precisamente, aunque no esté cerca de Toluca, la capital del Estado, ha tenido
un desarrollo importante.

MAPA VIII

Distancia Ciudad de México a
Tepotzotlan: 38.8 KM
Distancia Toluca a Tepotzotlan: Tepotzotlan

92.6 KM

Toluca

Fuente: Elaboracién propia con informacién del INEGI

Por otro lado, en lo relativo a su conectividad y sistema carretero la Autopista México-
Querétaro juega un papel importante para mantener flujos constantes de movimiento
poblacional de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México y del Valle de México,
efectuandose distintos flujos econémicos y sociales. Esta carretera es de gran importancia
para Tepotzotlan, ya que por ella se trasladan diariamente los habitantes entre esta
entidad y la ciudad de México en ambos sentidos.
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Por lo que respecta a las unidades econdmicas relacionadas con el sector turismo, tiene
un crecimiento importante en comparacion con los dos destinos anteriores, pues tan solo
la cabecera municipal cuenta con 358 unidades, a su vez, otras dos localidades cuentan
con mas de 30 establecimientos relacionados.

Cabe destacar que Tepotzotldn no tiene una zona arqueoldgica, sin embargo, los
atractivos con los que cuenta son variados y se encuentra mas dispersos en las diferentes
localidades del municipio teniendo atractivos histéricos y naturales, esto lo constituyen sus
templos, cascos de haciendas, puentes, acueductos, portales, rios y manantiales, lo cual
es un factor importante para que otras localidades también mantengan unidades
econdmicas relacionadas con el sector, a diferentica de los municipios anteriores.

En la siguiente tabla se aprecia la conformacién de los diferentes giros relacionados con
el turismo.

GRAFICA IX

Unidades econdmicas en Tepotzotlan Estado de México 2016 vinculadas al
sector turistico por localidad

Tepotzotlan 358

San Mateo Xoloc 36

Santiago Cuautlalpan 3

Ejido de Coyotepec 14

Cafiada de Cisneros 13

Santa Cruz del Monte 12

San Sebastidn |1

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SECTUR (Datatur).
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Existe un importante nimero de unidades econdémicas dentro del giro de alimentos, sin
embargo, muchos de ellos son relativos a los “antojitos” los cuales ascienden a mas de
cien unidades, de comida corrida con 55, de alimentos para llevar. Llama la atencion que
pese a su gran crecimiento en los Ultimos afios, solo cuente con 16 hoteles y 15
pensiones o0 casas de huéspedes, lo cual vuelve fundamental incentivar la inversién en
infraestructura turista de calidad, al igual que en los otros dos destinos.

GRAFICA X

Unidades econdmicas en Tepotzotlan Estado de Mexico 2016
vinculadas al sector turistico por tipo de actividad

Restaurantes con servicio de preparacion de antojitos \ 104
Restaurantes que preparan otro tipo de alimentos para llevar \ IL]
Restaurantes con servicio de preparacion de alimentos a la carta o de comida corrida \ 55
(Cafeterias, fuentes de sodas, neverias, refresquerias y similares \ 54
Restaurantes con servicio de preparacion de tacos y tortas \ 4

Serviios de preparacion de otros alimentos para consumoinmediato | 3
Restaurantes con servicio de preparacion de pizzas, hamburguesas, hot dogs y pollos... :| 36
Pensiones y casas de huéspedes j 3
Bares, cantinas y similares | 13
Restaurantes con servicio de preparacion de pescados y mariscos :| u
Hoteles si otros servicios integrados | 11
Hoteles con otros servicios integrados | 5
Museos del sector piblico |1
Restaurantes de autoservicio } 1

Museos del sector privado |1

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la SECTUR (Datatur).
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Ahora bien, si traspasamos estas unidades econdémicas a su distribucion territorial, se
observa que en este Pueblo Magico se encuentran mas dispersas, integrando a un mayor
namero de localidades del municipio en la actividad econémica relacionada con el
turismo, sin embargo, aun asi el mayor nimero estd ubicado en el centro de Tepotzotlan,
pues de las 466 unidades econdmicas vinculadas con el sector turismo en el afio 2016,
358 se ubican en el centro.

MAPA IX

466 unidades econdmicas
vinculadas al sector turistico en
Tepotzotlan, 2016

358 unidades
econdmicas en la
cabecera municipal

3km

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la SECTUR (Datatur).
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Es evidente que en estos tres destinos turisticos el Programa Pueblos Méagicos no ha
tenido un impacto fuerte para impulsar un desarrollo local en esas localidades después de
trece afios de implementacién; no ha logrado incentivar una actividad econdémica
redituable y con miras a largo plazo. Por lo cual es necesario replantear el disefio de esta
politica publica para incorporar nuevos elementos.

i. Presupuesto.

El presupuesto publico es uno de los principales rubros para poder comparar el grado de
eficiencia de un programa, ya que muestra las prioridades y los objetivos del gobierno a
través de montos asignados a sus ingresos y erogaciones, de tal suerte que se puede
observar como distribuye estos recursos y revela de cierta forma sus prioridades y
preferencias.

El presupuesto de egresos influye en gran medida a la actividad economica y el
desarrollo, pues a partir de este gasto se puede incentivar diversas industrias de un
determinado lugar, pero también incide en los recursos humanos, materiales e
institucionales.

Por lo que respecta al sector turismo, en nuestro pais este se asigna mediante el Ramo
21 del presupuesto de egresos de la federacion. Para el ejercicio fiscal 2016 se operara
con 14 programas presupuestales, que estan orientados basicamente a la infraestructura
turistica y en menor medida, a la promocién de destinos turisticos.

El Programa Pueblos Magicos destina gran parte del presupuesto en la infraestructura,
servicios e imagen de las localidades, sin embargo, existen otros rubros a los cuales
también se hace referencia.>®®

Durante el transcurso del periodo que abarca de los afios 2001 a 2016 los montos
asignados se muestran en la siguiente tabla. Cabe mencionar que para el presente afio
aun no existe informacion al respecto, toda vez que el programa ha pasado a formar parte
de un programa presupuestal, con una partida especifica, pero es necesario que se firmen
los convenios de colaboracién entre la federacion via SECTUR vy los estados respectivos.

%8 | as lineas de accién estratégicas contempladas en el programa son las siguientes: a) infraestructura, servicios e imagen
urbana; b) equipamiento turistico; c) creacién mejoramiento y rehabilitacion de sitos de interés turistico; d) creacion
desarrollo e innovacion de productos turisticos; e) excelencia y calidad en servicios; f) profesionalizacion capacitacion y
cultura turistica; g) modernizacién de las pequefias y medianas empresas; h) fomento e inversion; i) Agenda 21; j)
mercadotecnia integral; k) certificacion ambiental turistica. En SECTUR. Programas Pueblos...Op. Cit. pags. 11-13.
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TABLA VI

Presupuesto asignado a localidad por afio en millones de pesos

Afo/Localidad Tepoztlan (Morelos) (Est-;(ejgoézoltllla(:&zico)
2001 N/A N/A N/A
2002 2,500,000 3,000,000 1,250,000
2003 2,500,000 3,000,000 1,375,000
2004 1,500,000 2,900,000 1,500,000
2005 0 22,565,000 1,100,000
2006 1,071,055 1,000,000 1,350,000
2007 0 2,419,500 3,000,000
2008 2,880,000 2,000,000 3,000,000
2009 2,000,000 N/A 3,000,000
2010 3,000,000 0 3,000,000
2011 0 20,000,000 13,000,000
2012 0 0 3,000,000
2013 100,000 5,600,000 5,100,000
2014 0 8,000,000 3,500,000
2015 0 12,624,450 5,000,000
2016 - - -
Total 15,551,055 83,108,950 48,175,000

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Alvarado Rosas Et. Al para el periodo 2001-2012 y DOF periodo 2013-2016.

Como puede observarse, el presupuesto asignado a las tres localidades no es
homogéneo ni constante, pero esta particularidad se presenta con todos los Pueblos
Magicos en general y en los diferentes afios.

Esta situacién es una de las principales deficiencias del programa: pues en las reglas de
operacién tampoco existen criterios especificos de como asignar los recursos y el monto
que deben de recibir las localidades. Por lo general, una vez que la localidad ha sido
designada, pasa un cierto periodo para recibir recursos por primera vez, por lo regular se
trata de un lapso de un afio posterior a la designacion, y la mayoria de los recursos estan
destinados a invertir en la infraestructura del lugar y mejorar la imagen urbana, mediante
acciones como el cableado subterraneo, cambio y remodelacion de fachas y sefalizacion.

Hasta a antes de 2013, con las reglas de operacién pasadas, no existia informacion
publica disponible sobre la cantidad de recursos asignados, ni de las acciones y proyectos
realizados, asi como de los criterios de asignacion presupuestal. Esta situacion se
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modifico a partir del afio 2013, pues desde fecha, y toda vez que el Programa forma parte
de la estructura programatica cuenta con una partida especifica, ademas la informacion
sobre el monto asignado y los nombres de proyectos que se realizardn se encuentra
determinado en los acuerdos y convenios suscritos entre el gobierno estatal y el federal
mediante la SECTUR. Sin embargo, aun representa un area de oportunidad para poder
integrar y ordenar la informacién sobre los recursos asignados, montos, destino,
proyectos y criterios de designacion.

En efecto, esta situacion puede observarse en la tabla, donde no existe una consistencia
en la designacion del presupuesto. Por ejemplo, resalta el hecho de que durante el
periodo estudiado, el municipio de Cuetzalan del Progreso ha sido de las tres localidades
la que menos apoyo presupuestal a recibido por parte de la federacion, pese a ser una
localidad con fuerte atractivos turisticos.

Una de las condiciones para poder integrarse al programa como anteriormente se
menciond radica en que el gobierno estatal y municipal también deben comprometerse a
asignar la misma cantidad de recursos que el gobierno federal aporta, sin embargo,
Cuetzalan del Progreso no ha logrado reactivar su economia, la cual se basa en la
actividad primaria y en menor medida la secundaria y terciaria por lo cual no cuenta con
ingresos propios para aportar en fortalecer el sector turistico. Se sugieren acciones del
gobierno federal en conjunto con el estatal y municipal en acciones concretas de
promocion y publicidad del turismo en la localidad que potencialice sus atractivos.

Por su parte, Tepoztlan pese a que en dos ocasiones no se le asigné recursos, y en un
afio sali6 del programa (2009), es de las tres localidades la que mayores recursos
presupuestales ha recibido por parte de la federacién. Llama la atencién que en tres afios,
el monto total recibido supera los 10 millones de pesos en tres ocasiones (2005, 2011 y
2015) y en dos ocasiones ese encuentra entre los 5 y 8 millones (2013 y 2014), lo cual
indica una mayor constancia y que el municipio también ha logrado aportar la misma
cantidad de recursos.

Sin embargo, se debe tener presente que Tepoztlan antes de ser Pueblo Magico, ya tenia
una estructura turistica mas diversificada y solida que Cuetzalan del Progreso, e incluso
existen estudios empiricos donde se menciona que los visitantes que frecuentan
Tepoztlan no esta determinado por su marca de Pueblo Magico. Ademas, es importante
considerar que el municipio cuenta con una economia mas activa que en el caso de
Cuetzalan, aunque el sector terciario sigue siendo més para el consumo local.

De las tres localidades, Tepotzotlan es el Unico Pueblo Magico que mantuvo una
constancia en su presupuesto asignado por el gobierno federal, pese a que el monto total
en el periodo referido es inferior al total de Tepoztlan. Esto constituye una ventaja, en
tanto que el municipio cuenta con mayor certidumbre para las acciones y proyectos
destinados a estructurar y consolidad el turismo. Aunque han sido montos muy bajos,

pues el mayor monto recibido fue en 2011 por una cantidad de 13 millones, la constancia
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indica que el turismo es una parte importante en la que el municipio esta apostando a
consolidar. Ademas, el municipio ha tenido un crecimiento poblacional importante, por lo
cual, los sectores comercio y servicios han tenido también un crecimiento en los ultimos
afios.

Ahora bien, si se hace una comparacion de la suma total de recursos asignados a cada
municipio durante ese periodo, se puede ver que el municipio con mayor asignacion fue
Tepoztlan con $83,108,950 pesos, que representa el 54% del total del presupuesto
asignado a los tres Pueblos Magicos; le sigue Tepotzotlan con un monto de $48,175,000
representado el 36%, finalmente, Cuetzalan recibi6é una cantidad total de $15,551,055, siendo
apenas el 10%. En la siguiente grafica puede compararse esta diferencia.

GRAFICA IV

Porcentaje de presupuesto erogado por Pueblo
Magico entre el periodo 2001-2016

W Cuetzalan del Progreso
B Tepoztlan

Tepotzatlan

Fuente: Elaboracion propia con datos de DOF y Rosas Alvarado Et. Al. Y DOF.

Trasciende el hecho de que el afio 2005 Tepoztlan haya recibido mas de 22 millones de
recursos, y posteriormente en el afio 2012, veinte millones. Mientras que para Cuetzalan
el montd mas elevado fue de 3 millones en el afio 2010 e incluso por cuatro afios no haya
recibido un monto, esto limita las acciones y le resta continuidad a la politica publica.

Es evidente que Tepoztlan pese a que durante un afio dejoé de pertenecer al programa, se
le ha otorgado mas recursos que a los otros dos destinos, a su vez Cuetzalan que ha
estado incorporado todo el periodo apenas recibié el 10%. No se conoce cuales sean los
criterios para determinar el monto asignado a cada uno de los pueblos, ni el
procedimiento para la otorgar los apoyos, toda vez que durante este periodo los recursos
eran asignados mediante convenios de colaboracion, precisamente, esto también dificulta
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que existiera una informacion precisa, clara y disponible, pues hasta la fecha no existe un
registro integro que compile en un solo portal esta informacioén, teniendo que recurrir para
su consulta a fuentes dificiles de rastrear, es importante por tanto, también capacitar a los
gobiernos municipales para poner a disposicion la informacion del presupuesto ejercido.

GRAFICA XI
Presupuesto asignado por localidad en el periodo 2001-
2016
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Alvarado Rosas Et. Al y DOF.

Esta situacién cambio a partir de 2014 donde se modific6 a “Programa para el Desarrollo
Turistico Sustentable”, y para el 2015 se denominé “Pueblos Mégicos y Destinos
Prioritarios”. Para el ejercicio fiscal 2016, se fusionan dos programas presupuestarios en
uno nuevo denominado Programa de Desarrollo Regional Turistico Sustentable y Pueblos
Magicos (PRODERMAGICO).

Representa un avance, toda vez que al convertirse en un programa presupuestario esta
obligado a cumplir con una evaluacion de disefio mediante los criterios y metodologia
proporcionada por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) mediante el cual se miden siete rubros.®*® Ademéas se especifican los

%7 Los puntos son: 1. Justificacién de la creacién y del disefio del programa; 2. Contribucién a las metas y estrategias

nacionales; 3. Poblacion potencial, objetivo y mecanismos de elegibilidad; 4. Padrén de beneficiarios y mecanismos de
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proyectos y acciones que se implementaran en los convenios de coordinacion
respectivos, derivados de las reglas de operacién de los programas.

Derivado de lo anterior, se reconoce que un area de oportunidad del Programa es
establecer criterios para la designacion del presupuesto de manera eficiente y coherente,
pues las localidades pueden verse vulnerables por la falta de recursos para darles
continuidad a sus acciones.

En evidente, que la reasignacion del presupuesto no podria depender soélo de considerar
las variables del tamafio territorial, o el nimero de poblacién en cada uno de los
municipios, pero si se podria lograr una mejor redistribucion valorando el desempefio
turistico de los lugares, evaluando cual es la derrama econémica que deja en cada uno
municipios y el grado de satisfaccion de los turistas, el potencial con el que cuenta cada
Pueblo Magico para trabajar en redes de colaboracién locales mediante el impulso a
organizaciones locatarias y su capacitacion. Ademas, se hace necesario estimular las
relaciones intergubernamentales.

atencion; 5. Matriz de Indicadores para Resultados (MIR); 6. Presupuesto y rendicion de cuentas; 7. Complementariedades
y coincidencias con otros programas federales. SECTUR. Evaluacion del disefio del Programa... Op, Cit. pag. 2.
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CONCLUSIONES

El turismo se ha consolidado en las Ultimas décadas como una actividad clave para el
crecimiento econémico de los paises a nivel mundial, en tanto que contribuye a reactivar
la economia a través de la generacion de empleo, la creacion de infraestructura, servicios
e industrias relacionadas al mismo, representando una importante fuente de ingresos para
muchos paises que han hecho del turismo, uno de sus principales ejes de crecimiento

econdémico.

Sin embargo, también se manifest6 que por si solo el turismo no contribuye
necesariamente a un desarrollo integral, pues en muchos de los casos, se ha evidenciado
que los ingresos generados se concentran en determinados sectores (comerciantes y
empresarios). Ademas, la falta de planeacion de este sector contribuye que los impactos

negativos derivados de esta actividad sean mas fuertes y visibles.

Frente a este escenario, se planted que el turismo cultural representa una opcion para
hacer del turismo una actividad con mayor sentido social, que coadyuve al bienestar de la
poblacion y al mejoramiento de su calidad de vida. Esta vertiente de turismo se enfoca a
estructurar una oferta turistica diversificada basada en atributos culturales, por lo cual
puede incentivar un desarrollo de aquellas regiones del pais que poseen una riqueza en
sus tradiciones, cultura e historia, sin embargo, para ello, también es indispensable que
ese desarrollo sea integral, equitativo y sustentable, haciendo uso racional de los

diferentes recursos y bienes de las comunidades, asi como de su patrimonio cultural.

Se destacé el papel de la administracion publica para generar las condiciones adecuadas
gue permitan hacer eficaz cualquier accion de gobierno en materia de turismo cultural,
resaltando la necesidad de trabajar toda politica publica como una accién coordinada
entre los diferentes niveles; federal, estatal y municipal, asi como lo fundamental de la
participacion ciudadana para el éxito de las mismas, todo ello bajo clima de gobernanza

que deriven en mayor legitimidad y confianza hacia las instituciones.
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Como se hizo referencia en el desarrollo del primer capitulo, las politicas publicas son
cursos de accion de los gobiernos para abordar determinados problemas y el Estado
mexicano tiene facultades expresas para regular el sector turistico, por lo tanto, mediante
la adopcién de las politicas publicas se despliegan dispositivos para el desarrollo del

turismo cultural.

Pero ademas de ello, las politicas publicas constituyen mecanismos efectivos para
contribuir a consolidar una democracia participativa, en tanto que se rigen por la
horizontalidad, el consenso, la apertura, la participacién de los ciudadanos organizados, la
cooperacion entre los diversos actores de la vida social preocupados y comprometidos
por el desarrollo comunitario, constituyéndose asi, en estrategias plurales para gobernar.

Las politicas publicas representan cursos de accion de los gobiernos desde los supuestos
de la relacién eficiencia-eficacia y legitimidad de la accion publica. En ellas, la
participacién ciudadana es fundamental, ademas de que, desde la racionalidad,

constituyen experiencias heuristicas basadas en la adaptacion, el ajuste y la correccion.

En este sentido, las politicas publicas son un factor fundamental en la vida publica y un
elemento para conocer el desempefio de los gobiernos y sus administraciones en la
construccién de un pais democratico, puesto que a través de ellas, se puede apreciar
cémo realiza su tarea el gobierno y como las instituciones administrativas traducen en

acciones sus politicas para la solucién de los problemas.

Las politicas publicas, como accién de gobierno, son procesos cuyas etapas se
encuentran concatenadas, metodol6gicamente, esto permiten una mejor comprension,
por lo cual, representan un adecuado referente para las diversas acciones del gobierno
mexicano en materia de turismo. Ademas, una de las ventajas de estas herramientas es
que mediante el analisis de las fases se puede ubicar las fallas y hacer los ajustes
necesarios, pues precisamente, se caracterizan por su apertura. Para los efectos del
presente trabajo, las politicas publicas nos dieron el marco conceptual y tedrico para

conocer de qué manera incide la participacion ciudadana en la accion publica.

En lo que respecta al Programa Pueblos Magicos se encontrd, que si bien es cierto, que
en su disefio, este programa contempla la participacion social como un mecanismo de
éxito en su desarrollo, ésta se restringe a la consulta en la fase de construccion de la
agenta publica, mas no incide en las demas fases ni de manera directa, lo que indica que
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es necesario ampliar los espacios de participacion social en las etapas de implementacién
y evaluacién, pero mediante la participacién activa de la comunidad en el desarrollo del
programa, donde tengan un poder de decisibn, pero también se les delegue

responsabilidades y asuman ellos mismos un control de las acciones.

Por otro lado, mediante el estudio de los Planes Nacionales de Desarrollo de los sexenios
correspondientes a los periodos de: 2001-2006, 2007-2012 y 2013-2018 y sus respectivos
Programas de Turismo, toda vez que partir del afio 2001 es cuando se origina el
Programa Pueblos Magicos, se analizé el desarrollo institucionalidad del turismo cultural
en el pais, esa fue una de las principales preguntas que guiaron la presente investigacion,
sobre la existencia de una planeaciéon nacional en la materia en nuestro pais que permita

implementar politicas publicas integrales, eficientes y efectivas.

Se encontré que aunque en efecto a partir del sexenio 2001-2006 el turismo ha cobrado
relevancia en la planeacién nacional a grado de volverse una prioridad estratégica para la
economia nacional, implementando acciones y programas para diversificar la oferta,
volver competitiva la industria y mejorar la calidad en los servicios, a través de una mayor
regulacion, asi como de la implementacién de herramientas que permitan conocer el
comportamiento de los turistas, medir su satisfacciébn con los servicios y en general, de

buscar estrategias orientadas hacia la demanda.

Sin embargo, en cuanto refiere al turismo cultural, no se puede hablar de una politica
nacional consolidada en la materia, pues apenas a principios de este milenio es cuando
se comenz6 a integrar la nocion de turismo cultural en los planes de desarrollo, disefiando
programas bajo esa vertiente, pero que desafortunadamente no han seguido vigentes, lo
cual dificulta conocer el impacto de esas acciones a mediano y largo plazo, de ahi la
importancia del Programa Pueblos Mégicos, ya que hasta la fecha es uno de los dos que
siguen vigentes y cuya trascendencia ha despertado el interés a nivel regional, sobre su

funcionamiento.

En ese sentido, se advirti6é y se pudo constatar con el estudio de los planes nacionales y
sus respectivos programas sectoriales en la materia, que hasta la fecha aun se
encuentran desvinculados los objetivos perseguidos por ambos sectores, toda vez que el
sector cultural enfoca sus acciones y programas a la difusién de la cultura pero desde una

perspectiva de cuidado y preservacion de los bienes culturales, mientras que el sector del
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turismo, también hace una difusién de esos bienes pero desde un internes mas comercial.
Por lo cual, es necesario y fundamental reforzar los esfuerzos que permitan consolidar
una politica integral en materia de turismo cultural, lo cual coadyuvaria a que los
programas implementados sean mas eficientes, y no se desperdicien los recursos

publicos, tanto financieros como materiales y humanos.

En la planeacion del turismo cultural se debe buscar la concurrencia entre ambos
sectores, para no contraponer sus objetivos y prioridades, al contrario, se debe trabajar de
manera conjunta e interrelacionar esfuerzos, ya que como se ha mencionado antes, el
disfrute de los bienes patrimoniales debe contemplar un manejo adecuado, racional y

equilibrado de los mismos, que derive a su vez, en un desarrollo local y equitativo.

Ademads, dicha planeacion debe estar pensada a largo plazo, para que el disefio de
programas no responda a coyunturas o a cuestiones politicas y partidistas; la falta de
continuidad en la acciones limita los beneficios a largo plazo y el desperdicio de recursos,

que vale la pena decir, en la administracion publica estos son escasos.

En cuanto a los principales hallazgos sobre el programa analizado, podemos citar como
uno de las principales deficiencias del mismo, que basa su oferta en las potencialidades
de la cultura y el valor histérico de localidades que poseen una importante riqgueza natural,
cultural e histérica, sin embargo, como pudo constatarse en el desarrollo del trabajo, no
existen acciones concretas para la conservacion del patrimonio cultural, la rigueza de sus

tradiciones y en general, de su identidad.

Para ello, el Estado, a través de la administracion publica, debe crear condiciones
adecuadas que permitan consolidar los lugares turisticos desde el disefio racional de las
politicas publicas y en un marco plural que incentive la participacion ciudadana,
brindandole legitimidad a sus acciones. Es fundamental trabajar desde el nivel local,
reforzando las acciones delos gobiernos estatal y municipal, asi como involucrar a la

comunidad en la hechura, implementacion y evaluacion delas politicas.

La importancia de enfocarse en este &mbito radica en que es el espacio local donde la
cultura y la economia convergen de una manera acorde a las necesidades de la poblacion
que ahi habita y a las particularidades y recursos con los que cuenta; en ese espacio se
genera una cohesion y coordinacion social en la formulacién de politicas publicas que
impacten en la calidad de vida de la poblacién, en el cuidado del patrimonio cultural y
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ambiental y en el respeto a su identidad, en tanto que dependen de estos atributos para

su desarrollo.

Cabe mencionar que hasta el momento los Pueblos Magicos son localidades pequefias,
ubicados en municipios a lo largo de todo el territorio nacional, por lo cual, es importante

considerar las particularidades de este programa desde la vertiente del espacio local.

Pero ademas de ello, debe considerarse que no existe una homogeneidad en todos las
localidades beneficiadas por el programa, pues cada uno poseen diferentes grados de
desarrollo y su fortaleza turistica es diversa, por lo cual, es necesario que exista un
analisis particular para implementar las acciones y politicas sin homologar las estrategias
y que la asignacion del presupuesto publico esté determinado por parametros equitativos
y con mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas, involucrando a los gobiernos
estatales y municipales en la contribucion de recursos y la capacitacion de los

funcionarios en el ramo.

En lo que refiere a los principales hallazgos de la presente investigacién de los tres
destinos seleccionados, se pudo observar que en una linea temporal, ubicando
indicadores sociales, especificamente para medir su grado de rezago social antes de
pertenecer al programa, es decir en 2010, y a casi trece afios de su implementacion, en
2015, las tres localidades presentaron en general un mejoramiento en la calidad de vida

de sus habitantes.

Se ampli6 la cobertura de los servicios basicos de agua, luz y drenaje, asi como el
acceso a los servicios de salud y se disminuy6 el indice de analfabetismo, sobre todo ente
la edad de 6 a 12 afios, sin embargo, aunque en el caso concreto de Cuetzalan del
Progreso esto no permitié reducir su grado de rezago social, pues en todo ese periodo se
mantuvo en alto, esto derivado de que aun cuando tuvo un crecimiento positivo en la
apertura, ésta no llego a ser cubrir y atender a un gran nimero de habitantes, cabe
resultar que la mayoria de la poblacion de este municipio se concentra en el espacio rural,

situacion que ha mantenido en esos afios.

Por su parte Tepotzotlan fue de los tres municipios que tuvo un mejor indice de calidad de
vida, sin embargo, este ya lo venia presentando desde antes de su entrada al Programa

Pueblos Mégicos, en general, presenta indices muy bajos de rezago social.
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Mientras que Tepoztlan tuvo un descenso, pasar de un grado de rezago social de muy
bajo que venia manteniendo desde 2000 hasta el 2010, para modificar a bajo, en el afio
2015.

Para conocer si esos logros estaban estrechamente vinculados con los efectos del
turismo, desde su vertiente cultural, se procedié a conocer como se encontraba
estructurado economia en la actualidad, toda vez que a mas de diez afos de
implementarse el programa en estas localidades nos permitiria encontrar en su caso, la

conformacién de una economia enfocada hacia el turismo.

Sin embargo, los principales hallazgos que se encontraron en general en los tres pueblos
seleccionados, fue que no cuentan una economia dindmica y enfocada hacia el turismo,
pues poseen estructura turistica incipiente, pocos espacios, servicios, industria y comercio
enfocados al turistica, y en todo caso, su existencia es de subsistencia, pues en cuanto a
la conformaciéon del comercio, observado por las unidades econdémicas en el sector
turistico existentes en las localidades, éstas son en su mayoria pequefias empresas que

no llegan a incidir en una productividad y desarrollo de dichas localidades.

Bajo estas lineas, la administracién publica, como accién de gobierno, cobra gran
relevancia pues debe coadyuvar a una planeacion integral del turismo cultural, ya que es la
encargada de ejecutar las disposiciones del gobierno; su importancia radica en la
elaboracion e implementacion de planes, proyectos y politicas publicas eficientes en la
materia. Ante este escenario, es necesario que se replanteen los objetivos y estrategias
del Programa Pueblos MAagicos, aprovechando su aciertos y mejorando sus oportunidades, para
lograr convertirlo en un programa exitoso y referente para la regién en materia de turismo
cultural, bajo los pardmetros de eficiencia, integralidad, equidad, sustentabilidad, participacion

social y desarrollo econémico sustentable

Finalmente debemos decir, que derivado de que en el turismo cultural convergen
diferentes sectores, en imprescindible reforzar los marcos de coordinacion
interinstitucional y la colaboracion de los actores publicos, privados y sociales para que
las politicas publicas en materia de turismo cultural tengan un mejor desempefio y éxito
en el cumplimiento de sus metas y objetivos, contribuyendo en un marco de gobernanza a

reforzar la vida democratica.
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Anexo 1. Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006

Objetivos

Estrategias

Sector turismo

Obijetivo rector 2:
Elevar y extender la
competitividad del
pais

a]. Promover el

desarrolloy la

competitividad
sectorial

El sector turismo es una prioridad del
Estado mexicano.

Asegurar su capacidad competitiva.

Desarrollar y fortalecer la oferta turistica.

Consolidar los destinos turisticos
tradicionales.

Diversificar el producto turistico nacional.

Aprovechar el enorme potencial con que
cuenta México en materia de recursos
naturales y culturales.

e]. Promover una
insercién ventajosa
del pais en el
entorno
internacional y en la
nueva economia.

Incrementar las corrientes de visitantes
extranjeros mediante acciones de
promocion

Apoyo a la modernizacion de las PYMES
relacionadas con el turismo

Obijetivo rector 4:
Promover el
desarrollo
econdmico regional
equilibrado

d]. Apoyar el
desarrollo turistico
municipal, estatal y

regional.

Fortalecer las capacidades de los actores
locales y regionales.

Enfrentar los retos del desarrollo turistico
en las entidades y municipios.

Crear sinergias regionales que
favorezcan la integracion y el aumento
de la competitividad.

Objetivo rector 5:

crear condiciones

para un desarrollo
sustentable

a]. Promover el uso
sustentable de los
recursos naturales,
especialmente la
eficiencia en el uso
delaguay la
energia.

Apoyar ante los sectores productivos y la
sociedad la incorporacion de criterios de
aprovechamiento sustentable de los
recursos no renovables, en particular en
lo referente al turismo

Apoyar la planeacion regional con un
enfoque sustentable, para la utilizacion
de los recursos naturales locales.
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ANEXO 2. Plan Nacional de Desarrollo 2006-2012

Eje 2. Economia competitiva y generadora de empleos

Objetivo 12:

Hacer de México un pais lider en la actividad turistica a través de la diversificacion de sus mercados,
productos y destinos, asi como del fomento a la competitividad de las empresas del sector de forma que
brinden un servicio de calidad internacional.

Estrategia
12.1

Hacer del turismo una prioridad nacional para generar inversiones, empleos y combatir la
pobreza, en las zonas con atractivos turisticos competitivos.

Crear condiciones de certeza juridica para las nuevas inversiones en los destinos turisticos
del pais, asi como acciones para consolidar las existentes.

La politica turistica considerara programas de desarrollo de una amplia gama de servicios
turisticos, incluyendo turismo de naturaleza, turismo rural y turismo de aventura, con la
participacion de las secretarias y organismos del gobierno federal que apoyan proyectos de
desarrollo turistico en las zonas rurales e indigenas.

En este proceso se deberd hacer converger programas como el financiamiento y capacitacion
a MIPyMEs.

Estrategia
12.2

Mejorar sustancialmente la competitividad y diversificacion de la oferta turistica nacional,
garantizando un desarrollo turistico sustentable y el ordenamiento territorial integral.

Orientar los esfuerzos de la politica turistica y de las actividades de las entidades publicas del
gobierno federal que incidan directa o indirectamente en el desarrollo del turismo hacia la
competitividad nacional e internacional de las empresas, productos, y atractivos turisticos del
pais, en un marco de sustentabilidad econdémica y social y coordinacién con el sector privado.

Estrategia
12.3

Desarrollar programas para promover la calidad de los servicios turisticos y la satisfaccion y
seguridad del turista.

Desarrollar programas de promocion en los mercados y segmentos turisticos de mayor
rentabilidad fortaleciendo los programas de informacién, asistencia y seguridad al turista.

Estrategia
12.4

Actualizar y fortalecer el marco normativo del sector turismo.

Promover junto con el Poder Legislativo, las comunidades y las empresas del sector, la
actualizacion del marco legal para el desarrollo sustentable del sector e impulsar normas que
garanticen la prestacion de servicios turisticos competitivos.

Estrategia
12.5

Fortalecer los mercados existentes y desarrollar nuevos mercados.

La politica turistica nacional promovera acciones de desarrollo y apoyo a la comercializacion
de productos competitivos para los diferentes segmentos de los mercados actuales y
potenciales, nacionales y extranjeros.

Se disefiaran programas de mercadotecnia puntuales para cada segmento, consolidando los
productos actuales e impulsando nuevos productos de calidad, accesibles y competitivos para
nuevos segmentos y nichos del mercado.

Estrategia
12.6

Asegurar un desarrollo turistico integral.

El sector turistico requiere de estrategias que permitan aprovechar todo el potencial de
crecimiento. Para ello, es necesario que el desarrollo del sector sea incluyente en lo referente
a las condiciones de vida de las poblaciones locales donde se ubique la actividad.

Fuente: *Elaboracion propia con informacién del Plan Nacional de Desarrollo 2006-2012.
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ANEXO 3. Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018

Meta Nacional 3. México Préspero

Objetivo 4.11.

Aprovechar el potencial turistico de México para generar una mayor derrama econémica en

el pais.

Estrategias

Lineas de accién

Estrategia 4.11.1
Impulsar el
ordenamiento y la
transformacién del
sector turistico.

Actualizar el marco normativo e institucional del sector turistico.

Promover la concurrencia de las acciones gubernamentales de las
entidades federativas en materia de turismo, con las del Gobierno
Federal.

Alinear la politica turistica de las entidades federativas a la Politica
Nacional Turistica.

Impulsar la transversalidad presupuestal y programatica de las acciones
gubernamentales, coordinandolas hacia los objetivos de la Politica
Nacional Turistica

Estrategia 4.11.2.
Impulsar la
innovacion de la
ofertay elevar la
competitividad del
sector turistico.

Fortalecer la investigacién y generacién del conocimiento turistico.

Fortalecer la infraestructura y la calidad de los servicios y los productos
turisticos.

Diversificar e innovar la oferta de productos y consolidar destinos.

Posicionar adicionalmente a México como un destino atractivo en
segmentos poco desarrollados, ademas del de sol y playa, como el
turismo cultural, ecoturismo y aventura, salud, deportes, de lujo, de
negocios y reuniones, cruceros, religioso, entre otros.

Concretar un Sistema Nacional de Certificacion para asegurar la calidad.

Desarrollar agendas de competitividad por destinos.

Fomentar la colaboracion y coordinacion con el sector privado, gobiernos
locales y prestadores de servicios.

Imprimir en el Programa Nacional de Infraestructura un claro enfoque
turistico.

Estrategia 4.11.3.
Fomentar un mayor
flujo de inversiones y
financiamiento en el
sector turismo y la
promocion eficaz de
los destinos
turisticos.

Fomentar y promover esquemas de financiamiento al sector con la
Banca de Desarrollo.

Incentivar las inversiones turisticas de las micro, pequefias y medianas
empresas.

Promover en todas las dependencias gubernamentales de los tres
ordenes de gobierno los esquemas de simplificacion y agilizacion de
tramites para la inversion.

Elaborar un plan de conservacion, consolidacién y replanteamiento de
los Centros Integralmente Planeados (CIP), asi como la potenciacion de
las reservas territoriales con potencial turistico en manos del Estado.
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Disefiar una estrategia integral de promocion turistica internacional para
proyectar una imagen de confiabilidad y modernidad.

Detonar el crecimiento del mercado interno a través del desarrollo de
nuevos productos turisticos, para consolidarlo como el principal mercado
nacional.

Estrategia 4.11.4.
Impulsar la
sustentabilidad y que
los ingresos
generados por el
turismo sean fuente
de bienestar social.

Crear instrumentos para que el turismo sea una industria limpia,
consolidando el modelo turistico basado en criterios de sustentabilidad
social, econdmica y ambiental.

Impulsar el cuidado y preservacion del patrimonio cultural, histérico y
natural del pais.

Convertir al turismo en fuente de bienestar social.

Crear programas para hacer accesible el turismo a todos los mexicanos.

Promover el ordenamiento territorial, asi como la seguridad integral y
proteccion civil.

Fuente: Elaboracién propia con informacion del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.
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ANEXO 4. Programa Nacional de Turismo 2001-2006

satisfechos.

Ejes Objetivos sectoriales
Disefiar e impulsar una politica de Estado en materia
turistica.
. Consolidar la generacion y difusion de la informaciéon que
Turismo fortalezca el sector turistico.
como
prioridad Impulsar una mejora regulatoria
nacional
Modernizar y profesionalizar la administracién publica del
turismo.
Aprovechar las ventajas que ofrece la insercion a la
globalidad.
Fortalecer la promocién turistica.
Turistas Ampliar la cobertura de los servicios de informacion,
totalmente seguridad y asistencia al turista.

Mejorar la calidad de los servicios turisticos.

Impulsar el desarrollo del turismo doméstico.

Destinos
Sustentables.

Apoyar al desarrollo turistico municipal, estatal y regional.

Propiciar el desarrollo sustentable del turismo.

Fomentar la oferta turistica.

Favorecer la dotacion de infraestructura en el apoyo
turistico.

Empresas
competitivas

Fortalecer la modernizacion de las PyMES turisticas y
Desarrollar productos turisticos competitivos.

Fuente: Elaboracion propia con informaciéon del Programa Sectorial de Turismo 2001-2006
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ANEXO 5. Programa Sectorial de Turismo 2007-2012

Objetivos sectoriales

1. Concurrencia
de politicas
publicas

Impulsar ante las dependencias en concurrencia las acciones necesarias
para fortalecer las condiciones de accesibilidad a los destinos turisticos del
pais; las condiciones de conectividad y las politicas de sustentabilidad
ambiental, econdmica y social que permitan a la oferta turistica lograr
resultados mas rentables y con mayor productividad.

2. Desarrollo
regional

Aprovechar de manera sustentable el potencial de los recursos culturales y
naturales y su capacidad para transformarse en oferta turistica productiva,
creando servicios y destinos competitivos, dando opciones de desarrollo y
bienestar para los individuos de las comunidades receptoras urbanas,
rurales y costeras, asi como para las empresas sociales y privadas.

3. Concurrencia
legal y normativa

Actualizar y fortalecer la gestién del marco legal y regulatorio del sector y las
disposiciones concurrentes relacionadas con la regulacion ambiental,
laboral, de inversion publica y privada, educacion, seguridad publica, salud
e higiene, para contribuir al aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales y culturales, el fomento a la inversién privada y social, asi como el
bienestar de las poblaciones residentes en destinos turisticos.

Consolidar la oferta existente y los proyectos en proceso, asi como la

4. Oferta captacion de nueva inversion en proyectos y desarrollos turisticos,
competitiva apoyando con planes de financiamiento, asesoria técnica y planificacion
para regiones, estados, municipios y destinos.
Promover politicas publicas en el sector para crear las condiciones en el
5. Empleo de mercado laboral que incentiven la creacibn de empleos formales
calidad permanentes y mejor remunerados en el sector turismo con enfoque de
igualdad de género.
Elevar la productividad y competitividad de los destinos turisticos y las
empresas privadas y sociales para aumentar la atractividad de la oferta
6. Fomento tradi.c,ional y emergente de Méxicg,_ evaluqndo de manera permaqente la
productivo gestibn y resultados de las politicas publicas de fomento, asi como

fortaleciendo los sistemas de calidad, capacitacién, informacién, tecnologias
y planificacion en regiones, estados, municipios, destinos y empresas del
sector.

7. Promociény
comercializacion
integrada

Promover y comercializar la oferta turistica de México en los mercados
nacionales e internacionales, desarrollando analisis de inteligencia para la
consolidacion de mercados y la apertura de nuevos segmentos
especializados que fortalezcan la imagen de México en el extranjero,
potencien los valores nacionales y la identidad regional y las fortalezas de la
Marca México.

8. Demanda
turistica
domeéstica e
internacional

Impulsar el crecimiento sostenido del consumo de la oferta turistica nacional
con una adecuada relacién valor-precio para cada segmento y nicho de
mercado, consolidando y diversificando los mercados internacionales, asi
como el crecimiento del turismo doméstico y su consumo incluyendo a todos
los sectores de la poblacién.

Fuente: Elaboracion propia basada en Programa Sectorial de Turismo 2007-2012.
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ANEXO 6

Presupuesto y proyectos asignados a Cuetzalan del Progreso, Tepoztlan, Morelos y
Tepotzotlan, Estado de México por afio pertenecientes al Programa Pueblos Magicos (2013-
2015)

EJERCICIO FISCAL 2013

Presupuesto asignado a Tepoztlan, Morelos en el afio 2013

CONVENIO de Coordinacion para el otorgamiento de un subsidio en materia de desarrollo turistico, que celebran
la Secretaria de Turismo y el Estado de Morelos para el ejercicio fiscal 2013.

PROGRAMA DE TRABAJO
PROGRAMAS Y/O PROYECTOS DE DESARROLLO TURISTICO 2013

.~ Tpode | Nombredel | Subsidio |

Mejoramiento de Imagen urbana

2 Equipamiento Turistico. Tepoztlan, Pueblo Magico | 5,500,000 | 5,500,000 |11,000,000

Apoyo a Sistemas y Materiales de
Informacion

Diagnostico sobre

Apoyo a las Estrategias y Toma de | Competitividad y
11 | Decisiones, Estudios, Investigaciones | Sustentabilidad de los 100,000 100,000 200,000

y Proyectos Destinos:
Tepoztlan-Pueblo Magico

Presupuesto asignado a Cuetzalan del Progreso, Puebla, en el afio 2013

CONVENIO de Coordinacion para el otorgamiento de un subsidio en materia de desarrollo turistico, que celebran
la Secretaria de Turismo y el Estado de Puebla para el ejercicio fiscal 2013

PROGRAMA DE TRABAJO
PROGRAMAS Y/O PROYECTOS DE DESARROLLO TURISTICO 2013

) Diagnostico sobre
Apoyo a las E_s’grateglas Y | Competitividad y
7 Toma_de DeC|S|(_)neS_. Sustentabilidad de los Destinos: 100,000 100'000 200’000
Estudios, Investigaciones

y Proyectos

Pueblo Méagico Cuetzalan
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Presupuesto asignado a Tepotzotlan, Estado de México en el afio 2013

CONVENIO de Coordinacion para el otorgamiento de un subsidio en materia de desarrollo turistico, que celebran
la Secretaria de Turismo y el Estado de México para el gjercicio fiscal 2013.

PROGRAMA DE TRABAJO
PROGRAMAS Y/O PROYECTOS DE DESARROLLO TURISTICO 2013

. . 12a. Etapa del Programa
Mejoramiento de Imagen | 5, opj¢ Magicos en 5,000,000 | 5,000,000 | 10,000,000

urbana P
Tepotzotlan

Diagnostico sobre
Apoyo a las Estrategias y Toma | Competitividad y
11 | de Decisiones, Estudios, Sustentabilidad de los 100,000 | 1,000,000 | 200,000
Investigaciones y Proyectos Destinos:
Tepotzotlan-Pueblo Magico

EJERCICIO FISCAL 2014

Presupuesto asignado a Tepoztlan, Morelos en el aiio 2014

CONVENIO DE COQRDINACION PARA EL OTORGAMIENTO DE UN SUBSIDIO EN MATERIA DE
DESARROLLO TURISTICO, SUSCRITO CON EL ESTADO DE MORELOS POR EL EJERCICIO 2014

PROGRAMA DE TRABAJO PROYECTOS DE DESARROLLO TURISTICO 2014

Equipamiento | Mejoramiento
6 deTepoztlan  Pueblo $3'000,000.00 $3'000,000.00 $6'000,000.00
) Magico.
Turistico

Equipamiento | Mercado
7 de Artesanias $5'000,000.00 $5'000,000.00 $10'000,000.00

en Tepoztlan.

Turistico
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Presupuesto asignado a Cuetzalan del Progreso, Puebla, en el afio 2014

CONVENIO DE COORDINACION PARA EL OTORGAMIENTO DE UN SUBSIDIO EN MATERIA DE
DESARROLLO TURISTICO, SUSCRITO CON EL ESTADO DE PUEBLA POR EL EJERCICIO 2014

PROGRAMA DE TRABAJO PROYECTOS DE DESARROLLO TURISTICO 2014

N/A N/A N/A N/A N/A (0]

Presupuesto asignado a Tepotzotlan, Estado de México en el aiio 2014

CONVENIO DE COORDINACION PARA EL OTORGAMIENTO DE UN SUBSIDIO EN MATERIA DE
DESARROLLO TURISTICO, SUSCRITO CON EL ESTADO DE MEXICO POR EL EJERCICIO 2014

PROGRAMA DE TRABAJO PROYECTOS DE DESARROLLO TURISTICO 2014

Equipamiento Parque Ecoturistico
Presa de la Concepcidn

1,500,000 1,500,000 3,000,000

Turistico

Equipamiento
9 Teatro del Pueblo 2,000,000 2,000,000 4,000,000

Turistico
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EJERCICIO FISCAL 2015

Presupuesto asignado a Tepoztlan, Morelos en el afio 2015

CONVENIO DE COORDINACION PARA EL OTORGAMIENTO DE UN SUBSIDIO EN MATERIA DE
DESARROLLO TURISTICO, SUSCRITO CON EL ESTADO DE MORELOS POR EL EJERCICIO 2015

PROGRAMA DE TRABAJO

ROYECTOS DE DESARROLLO TURISTICO 2015

2a. Etapa de la imagen urbana de
Tepoztlan

1 |Imagen urbana 12,624,450 12,624,450 25,248,900

Presupuesto asignado a Cuetzalan del Progreso, Puebla, en el afio 2015

CONVENIO DE COORDINACION PARA EL OTORGAMIENTO DE UN SUBSIDIO EN MATERIA DE
DESARROLLO TURISTICO, SUSCRITO CON EL ESTADO DE PUEBLA POR EL EJERCICIO 2015

PROGRAMA DE TRABAJO

ROYECTOS DE DESARROLLO TURISTICO 2015

N/A N/A N/A N/A N/A 0
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Presupuesto asignado a Tepotzotlan, Estado de México en el afio 2015 ‘

CONVENIO DE COORDINACION PARA EL OTORGAMIENTO DE UN SUBSIDIO EN MATERIA DE
DESARROLLO TURISTICO, SUSCRITO CON EL ESTADO DE MEXICO POR EL EJERCICIO 2015

PROGRAMA DE TRABAJO

ROYECTOS DE DESARROLLO TURISTICO 2015

Cableado subterraneo de
Tepotzotlan

2 | Infraestructura y servicios $5'000,000| $5'000,000 | $10'000,000
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