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INTRODUCCIÓN 
 
Los gobiernos municipales en México cuentan ya con una importante base de 

análisis de  gestión pública. Tal avance ha sido fruto de poco más de dos décadas de 

estudios que, desde finales de los años 1980, han acumulado evidencia sobre las 

lógicas y las condiciones de gestión (Cabrero, 1996a Ziccardi, 1998, Merino, 1994). 

Buena parte de tal evidencia se inclina, de manera primordial, a mostrar que los 

gobiernos locales mexicanos, en especial los gobiernos urbanos, han sufrido una 

profunda mutación de sus actividades de gestión y administración. Esta 

transformación ha tenido diferentes etapas, o como Cabrero suele llamarlo, 

“diferentes velocidades”.  

 

La primera de ellas entra desde el análisis de las dinámicas políticas, donde los 

ayuntamientos ganados por la oposición tuvieron que enfrentar al sistema autoritario 

desde diferentes trincheras (Merino, 1994; Guillén, 1996); sobre los primeros análisis 

del desempeño de gobierno en la provisión de los servicios públicos (García, 2003); 

para después ubicarse en los procesos de alternancias políticas y de gobierno 

(Ziccardi, 1998; Cabrero et al, 1996b) y aquellas experiencias de análisis desde la 

transición (Guillén, 1996).  

 

La evolución del análisis de los municipios en México siguió así una larga fase de 

trabajo de recopilación de casos que, de cierto modo, trataban de dar respuesta a 

una parte que todavía no se entendía del Estado Mexicano y que era una especie de 

“retiro voluntario” de ciertos espacios de la gestión pública. La mejor muestra de ello 

ha sido el proceso de descentralización en el que se ha visto involucrado lo local. 

  

La experiencia de descentralización mexicana (Cabrero 1999), muestra el nuevo giro 

de lo local en México a través de sus experiencias en la parte de salud y educación, 

iniciados a mediados de los años 90. Por otro lado, buena parte de la acumulación 

de esta evidencia sirvió para dar a luz un rostro poco conocido de los municipios 

mexicanos: su diversidad.  
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Los trabajos acumulados a este respecto son ahora mayores y cada vez más 

puntuales. Podemos observar los trabajos de Cabrero y Nava, 1999 Cabrero, 2000; 

Ziccardi et al, 1995, Merino, 2004); que explican buena parte de la tendencia actual 

de lo local en México hacia ámbitos de nueva gestión pública, la participación de lo 

privado en los servicios la presencia de una regulación local (Tamayo y de Haro, 

2004) el análisis de las finanzas públicas locales (Cabrero y Orihuela, 2000); a la 

provisión de servicios públicos y al análisis de la articulación entre gobierno y 

sociedad civil.  

 

También destacan ciertos estudios sobre dinámicas más precisas de los gobiernos 

locales, como es el caso de las investigaciones sobre las nuevas tendencias de los 

gobiernos urbanos hacia prácticas más técnicas y a la búsqueda de evidencia sobre 

la codirección público-privada en la gestión pública urbana (Cabrero, Ziccardi y 

Orihuela, 2003). Finalmente, quedan también aquellos estudios que discuten y 

proponen el uso de nuevas herramientas teóricas para avanzar en el estudio de la 

gestión pública urbana mexicana (Cabrero, 2005). 

  

Sin embargo, son escasos los estudios que analizan el turismo en el Estado de 

México. Si bien sobre este tema se cuenta con evidencia, pocos estudios han 

articulado la gestión pública en el análisis de caso desde herramientas analíticas y 

metodologías propuestas para ello. Los primeros acercamientos han sido desde la 

educación (Tamayo y Peñaloza, 2005), los conflictos presentes en  el desarrollo local 

(Vargas, 2005). Otros han comenzado a articular asuntos específicos de la agenda 

regional y pobreza (Zizumbo y Monterroso 2006 y 2009). Finalmente, quedan 

aquellos análisis enfocados a las políticas públicas turísticas y la gerencia pública 

(Cadena et. al 2006, Meneses, 2008).  

 

Dichos enfoques representan todo un reto imaginativo e innovador para los 

gobiernos municipales, debido a que el actual modelo económico sigue sin  resolver 

el problema de la pobreza y la marginación. Por el contrario, esos problemas han ido 
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en aumento, repercutiendo en el ámbito ecológico, social, cultural, económico y los 

municipios de nuestro país son las principales victimas de estos retrocesos.  

En efecto, los municipios suburbanos del Estado de México representan una fuente 

de recursos naturales y culturales para su desarrollo, que permiten la diversificación 

de alternativas. Una de estas, sin duda, es el turismo.  

 

En ese contexto, Texcoco es un municipio que, en el transcurso del tiempo, se ha 

caracterizado por ser asiento de hechos históricos imprescindibles para explicar el 

crecimiento de la entidad, posee una variedad de climas, una compleja orografía, 

cuerpos de agua, formaciones naturales subterráneas, una gran riqueza forestal y un 

sin fin de manifestaciones artísticas y culturales representativas de periodos que van 

desde el prehispánico hasta el contemporáneo, tales como: zonas arqueológicas, 

conventos, museos, pueblos típicos y muchos otros más. 

 

Sin embargo, a pesar de la calidad y la cantidad de sus atractivos turísticos, Texcoco 

no ha podido sobresalir turísticamente en el mercado regional ¿cuáles son las 

causas? Esta investigación busca responder esa interrogante, a través de un 

diagnóstico turístico del municipio, a fin de identificar con precisión sus problemas y 

áreas de oportunidad en su planeación territorial y gestión gubernamental, por lo que 

fue necesario aborda aspectos relacionados con el desarrollo de sus regiones 

turísticas, a través de la diferenciación de su territorio, segmentos específicos del 

mercado y vocaciones turísticas, más apegado a sus condiciones endógenas. 

 

Esto es importante destacarlo, porque si bien es cierto Texcoco ocupa el noveno 

lugar de visitantes en el Estado de México que por interés paisajístico, gastronómico, 

comercial y cultural, principalmente, llegan a sus distintos poblados (Programa 

Estratégico de Desarrollo Turístico del Estado de México 2008). También es cierto, 

que esta afluencia resulta espontánea, dispersa y discontinua. Debido a que su 

infraestructura, servicios  y actividades, resulta deficiente para brindar una atención 

adecuada al turista. 
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Si bien existió en la administración municipal 2006-2009 una visión de largo plazo, 

para transformar en un polo ecoturísticos y cultural a Texcoco (Plan de Desarrollo 

Municipal 2006-2009) en la realidad no hubo un conocimiento adecuado porque se 

percibió al turismo sólo como una actividad económica, en cuanto a que dependen 

del desplazamiento de personas de su lugar de residencia al destino que logra 

convencerlos de vivir una nueva experiencia y no de la creación de un producto 

turístico. Lo cual implica que el turista pueda hacer uso de la infraestructura desde 

que sale de su domicilio hasta que regresa, de ahí que es importante contar con 

comunidades seguras y servicios de calidad para mantenerlo satisfecho, de lo 

contrario el turista no vuelve más y el efecto multiplicador se diluye. 

 

No obstante, ello no garantiza el desarrollo del turismo, se requiere de una 

organización en donde, los actores involucrados perciban al turismo 

sustentablemente, definido a través de ámbitos de autoridad y sistemas de 

financiamiento, comercialización información y cooperación, con una estructura 

organizacional bien definida y sobre todo, involucrando a la comunidad local.  

 

De ahí la importancia de la gobernanza como guía de interacción entre actores, 

debido a que ésta descansa en redes intergubernamentales e interinstitucionales que 

puedan cooperar y asociarse con el gobierno, y en menor grado en ciudadanos 

activos que quieran participar como individuos. La posibilidad de hacer una reforma 

desde la planeación y gestión del turismo en Texcoco depende mucho que existan 

organizaciones fuertes, así como normas institucionalizadas que legitimen la 

participación directa de grupos de interés y otros órganos análogos en la elaboración 

de políticas turísticas.  

 

No obstante, no se debe sobreestimar el papel del gobierno porque pese a la 

importancia de redes y vínculos de los actores, las autoridades, siguen ocupando un 

lugar clave en el equilibrio del mercado y sociedad, a fin de cumplir tres objetivos: 

eficacia, efectividad y legitimidad. Eficacia entendida como la relación entre 

planeación, objetivos y resultados; efectividad, asumida como la realidad-acción y 
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sus consecuencias y legitimidad, pensada como grado de aceptación de una 

autoridad por parte de aquéllos a quien gobierna. La legitimidad puede ser de origen 

formal, es decir, conquistada en las urnas, pero posteriormente deber ser 

permanente, ganada día a día y, por tanto, no pierde la confianza de los ciudadanos. 

 

En ese sentido, el objetivo central de la investigación fue realizar un diagnóstico 

turístico del municipio de Texcoco a fin de proponer desde la gobernanza el 

establecimiento de una Oficina de Gestión Turística de Amplio Alcance (OGTAA) que 

gestione y coordine permanentemente dicha actividad. 

 

En consecuencia se elaboro un análisis teórico sobre la planeación y gestión del 

turismo y su relación con la gobernanza; 2) se describen tres modelos de la 

planeación turística en el Estado de México: el funcionamiento de la región 

homogénea, el reconocimiento de las zonas turísticas y el diagnóstico actual basado 

en sinergias; 3)  se hace un diagnóstico turístico de Texcoco, a fin de identificar con 

precisión sus problemas y áreas de oportunidad en su planeación y gestión 

gubernamental y 4) se propone bajo la gobernanza el establecimiento de una Oficina 

de Gestión Turística Intermunicipal de Amplio Alcance que gestione y coordine 

permanentemente la actividad en el municipio. 

 

Aquí se intenta responder a las siguientes preguntas: ¿qué es la gestión pública?; 

¿qué es la gobernanza?; ¿cómo se combina el turismo y la gobernanza?; ¿cómo ha 

impactado la planeación turística de la entidad en Texcoco?; ¿cómo coordinar el 

trabajo de los actores sociales implicados en la planeación, organización y gestión del 

turismo en Texcoco? y ¿cuál es la importancia de una Oficina de Gestión Turística de 

Amplio Alance para dicho municipio? 

    

Para el desarrollo del estudio, se utilizo el método1 deductivo-inductivo. El método 

deductivo consiste en una operación racional que podemos entender como el 

                                                             
1 Entendemos al método como un modo de decir o hacer con orden una cosa. Una manera razonada 
de conducir el pensamiento con objeto de llegar a un resultado determinado y preferentemente al 
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razonamiento que va de un conocimiento general a un conocimiento nuevo de 

carácter particular, es decir, se investiga a partir de fenómenos generales para 

aterrizar en fenómenos particulares, por otro lado; el método inductivo consiste en un 

razonamiento que conduce al descubrimiento de propiedades generales, en los 

objetos, partiendo de la investigación de casos particulares. Ambos métodos son 

complementarios, pues, mientras la inducción descubre propiedades generales de 

los objetos singulares investigados la deducción muestra la validez lógica de tales 

conocimientos generales encontrados. En otros términos, la deducción implica la 

descripción y explicación; y la inducción, la observación y la causalidad (García, 

1999: 162-164). 

 

La utilización de este método nos sirvió para el análisis y síntesis de la planeación y 

gestión turística estatal; porque ello nos permitió revisar la problemática de 

coordinación y cooperación del municipio de Texcoco en particular, debido a que 

cualquier hecho o fenómeno a investigar ha tenido un desarrollo determinado, desde 

su origen hasta el momento en que es dilucidado, ha pasado por diferentes etapas, 

ha cambiado, transformándose de fase en fase, es decir, tiene una historia. Si 

realmente queremos conocerlo a fondo, nuestros conceptos deben reflejar ese 

contexto, es decir, lo lógico debe corresponder con lo histórico. El segundo, consiste 

en separar un todo en sus partes componentes para conocer su estructura y 

funcionamiento; y posteriormente realizar la operación inversa es decir, partir de 

datos aislados, relacionarlos y reunirlos para tener como resultado el fenómeno 

integro (García, 1999: 107-110). 

 

El supuesto entonces, consiste en que la gobernanza aplicada al turismo en Texcoco 

puede funcionar si establece una Oficina de Gestión Turística Amplio Alcance que 

vincule y articule a las redes de actores permanentemente. En ese sentido los 

supuestos son deducciones sobre causas del fenómeno estudiado, es una solución 

tentativa al problema, su validez se comprueba mediante la información empírica y 

en forma cualitativa (Schmerlkes, 2000: 37). 
                                                                                                                                                                                               
descubrimiento de la verdad. Un proceso o técnica de cuestionamiento sistemático utilizando 
diferentes disciplinas (Schmelkes: 2000). 
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En ese sentido, la investigación es descriptiva-explicativa, porque describe las 

características y los perfiles importantes del turismo desde el ámbito gubernamental, 

a su vez es explicativa, debido a que analiza la reconfiguración de las regiones y los 

actores involucrados en el caso, así como las políticas, programas y acciones 

estratégicas del turismo de manera general en la entidad y de forma particular en el 

municipio de Texcoco. 

  

Su naturaleza es aplicada, debido a que propone con base a los resultados de las 

demandas y necesidades de los actores de Texcoco establecer de manera 

permanente una Oficina de Gestión Turística de Amplio Alcance que articule e 

incentive la gestión, coordinación y cooperación del turismo en el municipio y la 

región. Asimismo es transversal, porque se analiza la planeación y gestión del 

turismo en la administración municipal 2006-2009. No obstante que se revisaron 

diferentes fuentes gubernamentales y particularmente de los trienios 2000-2003 y 

2003-2006 como antecedentes o referencias. 

 

Para ello se realizaron entrevistas semiestructuradas a representantes populares, 

funcionarios públicos, empresarios y líderes sociales. Estas entrevistas nos 

permitieron identificar la percepción que los dirigentes tienen sobre el turismo y sobre 

las que orientan sus acciones. Por entrevistas semiestructuradas, entendemos 

encuentros entre el investigador y los informantes, encuentros éstos dirigidos hacia la 

comprensión de las perspectivas que tienen los entrevistados respecto de sus 

experiencias o situaciones, tal como las expresan con sus propias palabras. En la 

entrevista semiestructurada, el entrevistador “avanza lentamente” al principio formula 

inicialmente preguntas no directivas y aprende lo que es importante para los 

informantes antes de enfocar los intereses de la investigación (Álvarez; et al, 

2004:109-113). 

La entrevista semiestructurada se dirige al aprendizaje sobre acontecimientos y 

actividades que no se pueden observar directamente. Los interlocutores actúan como 
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observadores del investigador, son sus ojos y oídos en el campo. Este tipo de 

entrevistas tiene la finalidad de proporcionar un cuadro amplio de escenarios o 

situaciones. Las entrevistas se utilizan para estudiar un número relativamente grande 

de personas en un lapso relativamente breve si se le compara con el tiempo que 

requeriría una investigación mediante observación participante (Álvarez; et. al, 

2004:148-158). 

Los cuestionarios más apropiados para este tipo de entrevistas fueron las preguntas abiertas, estas 

son útiles, cuando se ignora el nivel de información del entrevistado, en estas condiciones las 

respuestas que se obtienen son mucho más ricas y ofrece una variedad de contenido y extensión, 

además porque las preguntas suelen ser espontáneas dependiendo lo que el entrevistado argumente 

(García, 1999: 30)  

 

Ello nos permitió averiguar, ¿quiénes son los actores?; ¿cuál es su función o papel en la actividad 

turística?; ¿cuál es su percepción sobre el turismo nacional, regional y local?; ¿cuál es su percepción 

sobre la gestión del turismo en el ámbito municipal?; ¿qué dificultades enfrentan para participar y/o 

cooperar?; ¿qué interacción tienen entre ellos mismos?; ¿cuáles son las principales causas que 

originan este estado de cosas? y ¿qué elementos son rescatables de las experiencias existentes? 

 

En función de lo anterior, el estudio se realizó en dos soportes: investigación 

documental y la experiencia acumulada, dando paso a un proceso que se caracteriza 

por los siguientes pasos: 

 
1. La experiencia laboral nos obligó a realizar visitas a los diferentes lugares del 

municipio de Texcoco, muchos de ellos ya definidos como turísticos y otros 

como respuesta a peticiones directas de apoyo para contrarrestar el 

desempleo. Cada lugar tiene recursos turísticos diferentes; en algunos casos 

naturales, en otros culturales y en otros de los dos tipos, por lo tanto, sus 

expectativas de desarrollo turístico también son de diferentes alcances. Como 

se describe en los anexos del capítulo tres. 

 
2. Acto seguido se buscaron las acciones sobre los lugares visitados y los 

resultados no fueron halagadores: se detecto una desarticulación formal y real 
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entre actores, además de un abandono o nulo trabajo realizado en los sitios 

turísticos; contrario a lo que registran los informes del gobierno municipal.   

 
3. Se revisaron los documentos relacionados con los antecedentes del tema con 

el fin de apoyar la planeación y gestión del desarrollo turístico en el estado, 

encontrándose tres modelos: la región homogénea; el reconocimiento de las 

zonas turísticas y el diagnóstico actual basado en sinergias.  

 
4. Se investigo información cuantitativa relacionada con los lugares turísticos del 

estado y el municipio de Texcoco, con el fin de conocer su número y su 

ubicación en relación a la región. De aquí empezó a tomar forma el supuesto 

que la gobernanza puede funcionar si establece una Oficina de Gestión 

Turística que vincule y articule a las redes de actores permanentemente. 

 
5. Para concluir, se procedió a su confrontación de diversas fuentes, derivada de 

la investigación documental, obteniéndose diferentes matrices con la 

ubicación de los atractivos turísticos locales, las cuales sintetizan su forma y 

función.  

 
Para su desarrollo la investigación se divide en las siguientes partes: 

 

EI capitulo primero, es un breve marco teórico de la planeación, gestión turística, 

región y desarrollo endógeno que enmarcan el planteamiento general del estudio. 

Posteriormente, se recoge la discusión de la gestión pública, gobernanza y redes de 

políticas, con el propósito de situar su utilidad al turismo.  

 

El segundo capítulo, describe tres modelos de la planeación turística en el Estado de 

México: el funcionamiento de la región homogénea; el reconocimiento de las zonas 

turísticas y el diagnóstico actual basado en sinergias.  

 

El tercer capítulo, hace un diagnóstico turístico de Texcoco, basado en entrevistas 

semiestructuradas a actores, a fin de identificar con precisión sus problemas y áreas 

de oportunidad en su planeación y gestión gubernamental. 
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El cuarto apartado, propone con el enfoque de la gobernanza el establecimiento de 

una Oficina de Gestión Turística de Amplio Alcance que articule e incentive a las 

redes de actores en la gestión, coordinación y cooperación del turismo en el 

municipio de Texcoco y la región. 

  
Al final, se presentan las principales conclusiones de la propuesta del trabajo, que se 

sugieren más como líneas para continuar la investigación, que como ideas acabadas. 
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CCAAPPÍÍTTUULLOO  11  
 

DDEE  LLAA  PPLLAANNEEAACCIIÓÓNN  AA  LLAA  GGOOBBEERRNNAANNZZAA::  EENN  BBUUSSCCAA  DDEE  UUNN  
EENNFFOOQQUUEE  TTEEÓÓRRIICCOO  QQUUEE  PPEERRMMIITTAA  AABBOORRDDAARR  EELL  TTUURRIISSMMOO  

LLOOCCAALL  
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CCAAPPÍÍTTUULLOO  11  
 

DDEE  LLAA  PPLLAANNEEAACCIIÓÓNN  AA  LLAA  GGOOBBEERRNNAANNZZAA::  EENN  BBUUSSCCAA  DDEE  UUNN  EENNFFOOQQUUEE  TTEEÓÓRRIICCOO  
QQUUEE  PPEERRMMIITTAA  AABBOORRDDAARR  EELL  TTUURRIISSMMOO  LLOOCCAALL  

 
El objetivo principal del presente marco teórico es aportar algunos elementos para el 
análisis sobre la gestión de las políticas turísticas en el ámbito regional y local, a fin 
de avanzar hacia una propuesta que permita un desarrollo turístico coordinado. En la 
primera parte se presenta un breve análisis a los conceptos de turismo, planeación, 
gestión turística, región y desarrollo endógeno que enmarcan el planteamiento 
general del marco teórico. Posteriormente, se recoge la discusión de la Nueva 
Gestión Pública, gobernanza y redes de políticas, con el propósito de situar su 
utilidad y beneficio en el turismo.  
 
1.1 Caracterización del turismo   
 

El turismo se ha reconocido recientemente como un área legitima de análisis. Así, se 

han desarrollado trabajos de estudios sistemáticos desde varios aspectos como la 

existencia de libros de texto, revistas especializadas, congresos académicos, 

instituciones y programas de estudio enfocados exclusivamente a su estudio. 

Empero, si bien la importancia académica del turismo se ha definido claramente, la 

naturaleza de su conocimiento permanece aún en cuestión. Desde una perspectiva 

epistemológica, el turismo carece de bases teóricas que fundamenten su evolución 

como campo del conocimiento (Tribe, 1997). Debido a que, existe divergencia en su 

denominación. Mientras que algunos han denominado al turismo como ciencia 

(Hoerner, 2000). Otros lo han catalogado como una disciplina (Leiper, 2000; 

Jennings, 2001) (Citado por Monterrubio y Colín 2009). 

 

Esta diversidad de puntos de vista ha llevado a reconocer que el turismo aún carece 

de fundamentación teórica y conceptual suficiente que le permita convertirse en una 

ciencia o disciplina (Cooper et. al., 2007) Ante esta debilidad epistemológica, su 

campo de estudio se ha conformado por valiosas aportaciones de otros campos de 

estudio como la Ecología (Tinoco 2003), Sociología, Antropología, Ciencia Política, 

Derecho, Psicología, Geografía, entre otras (Korstanje, 2009).  
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Esta amplia contribución de disciplinas ha guiado a la generación de conceptos tales 

como la Ecología del turismo, Sociología del turismo, Antropología del turismo, 

Política turística, Economía del turismo o Derecho turístico; conceptos que si bien 

semánticamente tienen sentido, desde una perspectiva epistemológica carecen de 

fundamentación que las defina como tal. Porque según Monterrubio y Colín (2009) 

no existe un conjunto de teóricas, conceptos y metodologías  que contribuyan, por 

ejemplo a una Sociología del turismo. 

 

Más que una Ecología, Sociología, Antropología, Ciencia Política, Derecho,  

Psicología y Geografía del turismo, se debería hablar de aspectos del turismo que se 

han abordado desde una perspectiva ambiental, sociológica, politológica, psicológica 

o jurídica, respectivamente (Zapata, 2003). Esta construcción conceptual ha ubicado 

al turismo en dos tipos de definiciones. Por un lado se encuentran las definiciones 

técnicas y por otro las definiciones conceptuales.         

 

Las definiciones técnicas del turismo se han generado principalmente para efectos 

operacionales, es decir para la concentración de cifras. De esta manera, en 2001 la 

Organización Mundial de Turismo (OMT), por la necesidad de disponer de una 

terminología y metodología común, define al turismo como: “todas aquellas 

actividades que realizan las personas durante sus viajes y estancias en lugares 

distintos al de su entorno habitual, por un periodo de tiempo consecutivo inferior a un 

año natural, con fines de ocio, negocios y otros motivos” (OMT, 2001: 21). El énfasis 

que esta definición pone a la temporalidad del desplazamiento permite catalogar 

quién es un turista y quién no y de esta manera mantener registro estadísticos.  

 

En este mismo contexto, y reconociendo que un elemento común en las definiciones 

del turismo es la visita temporal, Acerenza (1991: 49) define al turismo “como un 

desplazamiento hacia destinos fuera de su lugar de residencia habitual por al menos 

una noche con propósitos de ocio, vacaciones, negocios, religión, entre otros”. Esta 

segunda definición permite identificar a partir del propósito del viaje qué 

desplazamientos son de caracteres turísticos y cuáles no. 
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Si bien las definiciones técnicas han mostrado ser de gran utilidad en las estadísticas 

económicas, esta perspectiva resulta simplista toda vez que reduce la complejidad 

del turismo al aspecto económico y a sus actividades (desplazamiento, tiempo y 

propósitos), esto significa que su aplicación es limitada.  

 

Ante estas debilidades conceptuales Burkart y Medlik (1981), Wall y Mathieson 

(2006) y Goeldner y Ritchie (2009), (Citados por Monterrubio y Colín 2009) sostienen 

que la complejidad del turismo debe partir de la integralidad de todos sus elementos. 

Es decir, no concentran su contenido en aspectos sólo cuantificables, sino también 

cualidades, desde un sistema holístico que conjugue aspectos: psicológicos, 

sociales, culturales, económicos, políticos, jurídicos y ambientales.  

 

Desde esa perspectiva y para fines de esta investigación, consideramos al turismo 

como un  sistema holístico que conjuga aspectos psicológicos, porque una de las 

motivaciones del ser humano es la satisfacción de necesidades y deseos de ocio, 

recreación y diversión a través de los viajes que le proporcionan un estado físico y 

mental placentero. Social porque está basado en relaciones donde la oferta de 

servicios turísticos y la compra de éstos, permiten un intercambio de intereses y ello, 

propicia la interrelación e integración de grupos o estratos sociales, y es a través del 

desplazamiento como el ser humano puede conocer formas de vida de distintos 

pueblos y culturas. Económico porque el turismo reproduce el desarrollo multiplicador 

y flujo de capitales de una región, así mismo genera empleos (directos e indirectos), 

tanto para la población local como la población en general, y contribuye a la hacienda 

pública municipal a través de impuestos. Político y jurídico porque el gobierno es el 

responsable de planear, gestionar y regular la actividad a través de políticas, planes 

y programas específicos de desarrollo, siguiendo directrices legales, reglamentos y 

normas ambientales. Del mismo modo al ser el turismo un proceso complejo, tiene 

impactos negativos y positivos (en los ecosistemas, medio ambiente, transculturación 

de las comunidades y todos sus aspectos aludidos). Ver figura 1.1. 
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FIGURA 1.1.  
SISTEMA HOLÍSTICO TURISMO 
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Probablemente hay tantos puntos de vista sobre el concepto de turismo como 

académicos interesados en el tema; las definiciones citadas tienen sus seguidores y 

retractares, no es necesario agregar más, aunque  puede afirmarse que el turismo es 

un objeto de estudio muy difícil de delimitar, con un campo de investigación en 

crecimiento que no se ha restringido a ningún sector académico en especial, y que 

todavía está lejos de alcanzar su madurez.  

 

Por otra parte, el ámbito turístico ha sido muy poco analizado, incluso dentro de las 

estadísticas nacionales del INEGI.–según Uriel y Monfort (citados por Muñoz, 2004: 

Internet)– “se distingue por la dificultad de delimitar las ramas que le dan cuerpo, 

como consecuencia del carácter mixto de la oferta turística y de la práctica 

imposibilidad de cuantificar algunos elementos que también forman parte de la 

misma; bien sea el paisaje, la cultura o el medio natural” es decir, no puede ser 
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encasillado en un sector, por lo que requiere ser analizado de forma amplia e 

integral, ya que posee características sui generis que le son inherentes. 

 

Entre éstas, según Uriel y Monfort destacan las siguientes: 

 

a) La ambigüedad en la delimitación del área de análisis por las múltiples 

dimensiones en que se manifiesta e influye. 

b) Las múltiples y complejas interrelaciones existentes entre los actores sociales que 

participan el fenómeno turístico. 

c) La heterogeneidad de los sectores o actividades que participan. 

d) El producto motiva  al consumidor a desplazarse o viajar. 

e) La dependencia de los recursos naturales y culturales en los que se apoya la 

oferta turística. 

f) Fuerte presencia de las instituciones públicas locales. 

g) La participación de empresas nacionales o trasnacionales monopólicas turísticas 

que se apropian de los beneficios económicos.  

h) La participación de las comunidades locales que en muchas ocasiones se ven 

poco beneficiadas. 
 
Desde esas características, si el turismo es reconocido como parte de un modelo de 

desarrollo, entonces la administración pública2 tiene que aceptar la responsabilidad 

de asumir un papel rector, a fin que este sector genere los impactos que induzcan el 

impulso social y económico de los estados y municipios, así como la revaloración de 

lo ambiental y lo cultural. 

 

La necesidad de mejorar los niveles de vida de la población en las regiones y 

localidades del país es el propósito central que le otorga al turismo reconocimiento y 

relevancia social, de aquí derivan todos los demás fines: inversión, creación de 

                                                             
2 “La administración pública representa el sistema de autoridad para el gobierno en acción, que es 
producto de la dinámica política. La administración pública es instrumental en su operación, y se 
espera que lleve al cabo las metas y valores determinados por la política. Sobre todo, es parte de la 
red o el tejido de gobernanza. De tal suerte, que el atributo más importante de la administración 
pública es su situación o espacio que ocupa dentro del sistema político” (Campero, 2006:10). 
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capital, conservación de los recursos naturales y culturales, desarrollo e 

incorporación de tecnologías y ampliación de las capacidades y habilidades de los 

actores socales involucrados. Ello también implica desarrollar mecanismos de 

participación que reflejen diversos intereses y perspectivas, que impulsen diversos 

mecanismos de decisión y que estén cercanos a las personas, tanto para los 

residentes como para los visitantes y actores diversos que participan directa o 

indirectamente en el turismo. 

 

Pero no siempre ha sido así. La evolución del turismo tiene mucho que ver con el 

papel que han jugado algunos factores económicos y que, de forma gradual, lo han 

situado en el lugar que actualmente ocupa. La crisis de los sectores primarios como 

la agricultura, la utilización de tecnologías de la comunicación y la información, el 

aumento del tiempo libre, las reformas laborales experimentadas que tienden a 

reducir las jornadas de trabajo, el descubrimiento del potencial que tienen los 

recursos medioambientales y culturales, entre otros, son elementos que han ido 

perfilando el comportamiento y desarrollo del sector y del mercado turístico. 

 

Este escenario abre un amplio abanico de posibilidades para la expansión del 

turismo en los municipios desde una doble perspectiva: como actividad económica y 

como manifestación sociocultural. Desde el primero, para un municipio3, el turismo 

puede ser un importante instrumento de creación de empresas, empleo, recaudación 

de impuestos y ejercicio en gasto de inversión. Sin embargo, son mucho más los 

impactos que puede producir el turismo y que pueden ser desde el punto de vista 

sociocultural; así, puede contribuir a reforzar los valores autóctonos de una localidad, 

                                                             
3 Para fines de esta investigación se entenderá al municipio como una unidad básica y natural del 
Estado, delimitada en un ámbito espacial, social, económico, cultural y político; escenario donde todos 
los individuos participan en la producción y reproducción de su cultura regional, de modo plural y 
heterogéneo. De ahí que su gobierno goza de autonomía eligiendo a sus propias autoridades. 
Asimismo, es el Ayuntamiento el órgano político y administrativo responsable de planear, conducir, 
coordinar y orientar sus acciones e inversiones y de regular y fomentar las actividades que demande 
el interés público, con el fin de obtener una mejoría permanente en la calidad de vida de la población 
que gobierna, además de un desarrollo integral y equilibrado que se traduzca en bienestar, 
convivencia y armonía entre sus habitantes (Quintana, 2002). 
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reafirmar la cultura local, abrir la sociedad local a influencias del exterior, dotar de 

valores añadidos a un territorio, entre otros (Lenglet y Vidal, 2004: 8). 

 

Efectos éstos que precisarán de la confluencia de una serie de circunstancias 

previas, que son necesarias para que el turismo realmente sea una oportunidad. 

Entre ellas es fundamental saber gestionar las circunstancias, analizando con 

objetividad la realidad subyacente, para no caer en la tentación de adoptar modelos 

de desarrollo que rompan con la armonía socioeconómica, agredan la cultura local y 

provoquen un agotamiento acelerado de los recursos naturales y el deterioro de los 

bienes socioculturales. 

 

De ahí que la capacidad potenciadora del turismo no puede ser entendida, sin antes 

considerar la evolución del sector a lo largo del pasado siglo, y por ende, de las 

tendencias de los mercados turísticos. Sintetizando, podría hablarse de la existencia 

de dos grandes modalidades de desarrollo que nacieron a lo largo del siglo pasado, y 

que representan el comportamiento de los mercados: 

 

El primer modelo de turismo es el cuantitativo, conocido también como 4 “S”: sol, 

arena, mar y sexo  (sun, sand, sea and sex). El segundo,  modelo de turismo 

cualitativo, al que también se le conoce como 3 “L” (paisaje, tiempo libre y 

aprendizaje) (landscape, leisure, learning). El primero de ellos nació después de la 

Segunda Guerra Mundial y sociológicamente dos fueron las circunstancias que 

originaron su desarrollo y posterior consolidación. De un lado, los países del sur de 

Europa sintieron particularmente los efectos devastadores de la guerra dejando sus 

economías en un estado alarmante. Iniciado el proceso de reconstrucción, se 

estimuló una transferencia de divisas del Norte hacia el Sur, y una de las actividades 

que se usaron para ello fue el “turismo”. Por otra parte, los países del sur contaban 

con recursos muy valiosos y escasos en los países del norte, el sol y el mar, siendo 

éstos el potente reclamo turístico que se ha mantenido vigente hasta la actualidad 

(Lenglet y Vidal, 2004). 
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Las características esenciales del modelo 4 “S” son las propias de una actividad de 

masas, y se mide en función de la obtención de mayores ingresos efectuados por los 

turistas. Es un modelo que no contempló factores medioambientales, culturales y 

sociales para su desarrollo, y por tanto no se puede hablar de esta modalidad en 

términos de sustentabilidad a largo plazo. 

 

Del modelo 3 “L” comienza a hablarse en los últimos dos decenios. Su nacimiento se 

produce de manera desigual en distintas latitudes. Así, por ejemplo, en Europa, 

concretamente Austria, ya se observaba su presencia a principios del siglo XX, y sin 

embargo en EUA, Reino Unido, España o Italia, no se comienza a contemplar hasta 

mediados de la década de los ochenta (Lenglet y Vidal, 2004). 

 

Las características que definen a este modelo son nuevos principios de producción y 

líneas de acción en el consumo, donde se permitan aprovechar adecuadamente los 

recursos naturales y culturales, con la participación activa de las comunidades 

locales, las autoridades, las ONG, las comunidades académicas y las empresas 

privadas, en un marco de vinculación intersectorial y de integración interinstitucional. 

Destacando por sus importancia, cuatro de estos principios:  

 

a) Proporcionar experiencias de la más alta calidad a los turistas, ya que las 

necesidades actuales de los visitantes cada vez son más exigentes y requieren de un 

trato personalizado con servicios altamente calificados que se conjunten con el 

medio ambiente y los atractivos turísticos óptimos. 

  

b) Promover el desarrollo de la riqueza natural y cultural de cada región cuidando así 

los atractivos y la identidad propia, de manera que éstos puedan contribuir al 

patrimonio nacional, y continuar siendo al mismo tiempo un enclave turístico. 

 

c) Difundir las ventajas y oportunidades que la actividad turística brinda a la 

economía y al medio ambiente, ya que con un buen manejo de ésta se pueden 

percibir ingresos significativos, los cuales serían de gran ayuda para mantener y 
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mejorar la prosperidad de las localidades, aplicándolos a la conservación de los 

recursos naturales. 

 

d) Mejorar el nivel de vida de las comunidades receptoras, creando fuentes de 

trabajo y oportunidades de crecimiento a la población, y contribuyendo al desarrollo 

de servicios paralelos que se conjunten para ofrecer una mejor atención turística 

(Sectur, 2002: 11-12). 

 

Es un modelo en crecimiento y que en la actualidad está practicado por  turistas más 

exigentes, que fundamentalmente lo que persiguen es lo “diferente”, la “peculiaridad”. 

Son dos maneras contrapuestas de entender el fenómeno turístico y que están 

experimentando una desigual evolución. Es por ello, que pese a la coexistencia 

actual de estas dos grandes modalidades, se aprecia que cada vez se está 

demandando más la sustitución del modelo de turismo 4 “S” por el turismo 3 “L”.  

 

1.1.1  Planeación y gestión turística 
 

En ese contexto, si el imperativo es asumir condiciones de competitividad, 

productividad e integración (consecuencias de la apertura externa: la globalización), 

modernizar al Estado y ordenar el territorio (consecuencias de la apertura interna: la 

descentralización), necesariamente debe pensarse, concebirse e implementarse el 

turismo 3 “L” desde lo local para avanzar en la construcción de entidades territoriales 

autoras de su propio futuro.  

 

Por lo tanto, no puede desconocerse que, en primer lugar, tanto la planeación como 

la gestión turística requieren por parte de las autoridades locales4, de conocimientos 

                                                             
4 Las autoridades locales están presididas por un Presidente municipal el cual tiene a su cargo la 
acción política y ejecutiva; los Síndicos, que tienen representación para, todos los asuntos y actos 
jurídicos, llevando el control de la hacienda pública municipal, y los Regidores, que realizan una o 
varias comisiones para vigilar, en nombre de la población, la ejecución de las acciones relacionadas 
con el bienestar y desarrollo integral del municipio. Forman parte del Ayuntamiento también los 
funcionarios, el personal técnico y administrativo, los cuales auxilian al Presidente municipal en el 
cumplimiento de sus funciones. Cuando los miembros del Ayuntamiento se reúnen en sesión de 
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teóricos-metodológicos, del desarrollo y fortalecimiento de capacidades habilidades y 

competencias orientadas a generar resultados que modifiquen la realidad local. En 

segundo lugar, es una realidad que aún subsiste en los gobiernos locales una brecha 

considerable entre lo que se planea y lo que se gestiona.5 

 

La planeación se clasifica en diferentes tipos: 1) administrativa, 2) económica, 3) 

regional, 4) rural, 5) social, 6) urbana y 7) sectorial. Dentro de esta última se 

encuentra la turística, entendiéndose como un proceso que se propone alcanzar 

determinados resultados, a partir de la definición de seis rasgos: a) acento en la 

racionalidad en la selección de opciones; b) selección de objetivos coherentes a las 

prioridades del desarrollo económico y social; c) hincapié en la acción de metas, 

objetivos y políticas; d) fijación de estrategias adecuadas para alcanzar los objetivos 

y e) consideración de viabilidad política del Plan del cual se desprenderán más 

adelante Proyectos y Programas (Ortega, 1998: 249-250). 

 

La planeación turística se constituye como un primer paso para la gestión, pues la 

ausencia de ésta incidirá en los resultados e impactos de las demás funciones 

gestoriales. De ahí que debe ser una mediación entre el conocimiento y la acción. Es 

el conocimiento integral de la realidad lo que permite a la planeación articularse a un 

proyecto político y a expresar o no capacidad de gobierno, por ello, planeación y 

gestión tienen finalidades distintas, tiempos y objetivos diferentes pero se relacionan, 

se vinculan y se complementan. Vale recordar que la planeación turística debe 

entenderse dentro de una planeación global donde convergen otros sectores 

económicos; con la finalidad de que las autoridades agropecuarias, industriales y 

comerciales sean reconocidas como prioritarias y como proveedoras de insumos 

para el turismo (Córdoba, 2003: 15). 

                                                                                                                                                                                               
trabajo, se constituyen en Cabildo, este es un cuerpo colegiado donde se toman las decisiones del 
gobierno municipal (Quintana, 2002). 
5 No obstante que sobre este tema se abundará más adelante, entendemos a la gestión turística como 
el ejercicio fundamental de interdependencia, donde para llegar a la unidad desde la diversidad, es 
necesario un proceso de liberación y negociación, donde lo particular y lo general mantienen un 
equilibrio entre lo cooperativo y lo competitivo. Y donde las organizaciones públicas, civiles y privadas 
formalmente autónomas pero funcionalmente interdependientes deciden generar espacios de 
liberación aprovechando las ventajas de la cooperación (Zafra, 2006: 18-21).  
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Por otra parte, operativamente la gestión turística es la organización de actividades 

que se requieren para el cumplimiento de la función pública al combinarse recursos, 

procesos e instrumentos, pero ésta no se agota en su dimensión técnica6 sino que 

obedece a determinantes institucionales7 de tipo político, que tiene que ver con la 

necesidad de la mayor parte lo actores y con la capacidad de respuesta a las 

demandas sociales. De ahí que la gestión implica organización de procesos, 

comunicación, acción y reacción, es en síntesis, la combinación eficiente de 

instrumentos, resumidos por Hollinshead (1990) en la siguiente relación: 

 

• Normativa de ordenación territorial y su consecuente incidencia sobre la 

planeación, a través de permisos sobre la edificabilidad, estándares de 

construcción y equipamientos. 

• Control sobre infraestructuras: provisión de carreteras, puertos, suministro 

de agua, electricidad, entre otros. 

• Control sobre equipamientos, servicios y recursos que desempeñan 

funciones turísticas: museos, festivales, eventos culturales y deportivos, 

espacios naturales, patrimonio histórico-arquitectónico, transporte público, 

entre otros. 

                                                             
6 La gestión desde el punto de vista técnico según Cohen y Franco tiene seis funciones a saber: 
Organización. Se ocupa de estructurar e integrar, los recursos y órganos, responsables de la gestión, 
definiendo sus relaciones y atribuciones. Tiene como propósito la utilización equilibrada de los 
recursos. Dirección. Orienta el comportamiento de los operadores para la consecución de objetivos, 
comprende la conducción, supervisión, sincronización de acciones y coordinación de actividades 
desarrolladas en las distintas unidades de la estructura. Programación. Establece la secuencia 
cronológica de las actividades por realizar para optimizar los recursos asignados, identificando a sus 
responsables y las interacciones requeridas para su ejecución. Ejecución. Corresponde a la puesta en 
marcha de las actividades enmarcadas en los procesos -sustantivos de apoyo- para alcanzar los 
objetivos de producto e impacto del programa. Monitoreo. Observación concomitante de la ejecución, 
compara lo realizado con lo programado, sobre las bases de estándares y el rendimiento de otros 
programas. Evaluación de Impacto. Determina la magnitud cuantitativa de los cambios producidos por 
el programa (Cohen y Franco, 2005: 124-125).      
7 Entendemos lo institucional como la dimensión formal y convencional de leyes, sistemas de 
creencias y valores, a partir de las cuales los seres humanos definen sus escenarios de actuación 
social, sus papeles y quehaceres en la construcción individual y colectiva de la realidad. “Hay 
fortalecimiento institucional cuando las instancias gubernamentales (entidades públicas) se convierten 
en actores conscientes de su corresponsabilidad en el desarrollo de la sociedad y de ese modo 
orientan su quehacer con mayor eficiencia, eficacia y legitimidad hacia la satisfacción de necesidades 
y solución de problemáticas comunes” (Douglass, 1995). 
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• Estímulos a la inversión: mediante asesoría, financiamiento o 

subvenciones fiscales para dinamizar al sector privado. 

• Actuaciones indirectas sobre la paridad de cambio de moneda o exención 

de impuestos al sector de hospedaje. 

• Control sobre la concesión de licencias para la construcción de diferentes 

servicios, ante el riesgo de que la actividad supere la capacidad de carga 

de las  localidades. 

• Control y restricción física a zonas de estacionamiento, ubicación de 

campamento y caravanas. 

• Capacidad para informar y divulgar los recursos y la oferta turística 

existente (citado por Zapata, 2003: 222). 

 

Estos instrumentos se convierten así en mecanismos de concertación, y a su vez, 

son recursos regulatorios aplicados por los gobiernos locales a fin garantizar la 

colaboración y participación entre actores. En ese sentido, un actor es aquel que, en 

ejercicio de su ciudadanía, asume el papel que le compete en la definición del futuro 

de su municipio, generando acuerdos entre las necesidades e intereses 

potencialmente conflictivos que componen la realidad del entorno local (Monteoliva, 

2004: 25).  

 

Ahora bien, si el logro de resultados en el turismo depende de los actores, entonces 

el gobierno debe cambiar sus mecanismos de cooperación y colaboración social, 

más allá de la organización estrictamente autoritaria, organizada en forma de línea 

de mando, división de funciones jerarquías muy establecidas y control de obediencia 

(Elliott, 2005: 53). 
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1.1.2  Del turismo centralizado al descentralizado 

 

En efecto, una de las características visibles de la implementación de la política 

turística8 desde el gobierno, es la directa y decisiva influencia de la burocracia como 

forma de organización administrativa. Esta organización originada para responder en 

el escenario de las economías industriales generó una forma de producir y 

administrar los asuntos turísticos en el mundo occidental de manera vertical y 

centralizada.  

 

Barzelay (1998) señala que en este comportamiento, los burócratas se guían más 

por la obligación que por la misión. Debido a que la burocracia es producto de una 

“dominación racional–legal”  y responde a un contexto en el que estaba vigente el 

mundo industrial, generando líneas de mando y autoridad, con alto sentido de 

control, por lo que esta forma de trabajo, creó y fomentó un perfil de servidores 

públicos orientados a implementar normas, administrar programas y movilizar 

recursos, bajo direcciones con alto sentido de control autoritario. A esta forma de 

implementar el turismo, Carrillo (2001) lo denomina “gobierno máquina” porque hay 

una tendencia al “control, control y control”, no permitiendo que se generen mejoras 

bajo nuevos escenarios.  

 

Sin embargo, con la incorporación a la globalización9 de procesos económicos, 

políticos socioculturales y ambientales, caracterizada por el predominio de sectores 

de servicios financieros y flexibilidad de los mercados, obliga a que los gobiernos se 

                                                             
8 “Se entiende por política turística, al conjunto de decisiones, estrategias, actividades, esfuerzos, 
procedimientos e iniciativas de intervención encauzadas al desarrollo turístico, mismas que son 
llevadas a cabo a través de la administración pública en sus tres ámbitos de gobierno, su gestión 
obedece al establecimiento de cursos de acción planeados, que se sustentan en planes generales 
para el desarrollo nacional, estatal o local y su fin es obtener beneficios ambientales, económicos y 
sociales” (Novo y Acerenza: 1999). 
9 El concepto de globalización es amplio y complejo de definir, existe una vasta literatura sobre el  
tema, tanto en sus alcances como en sus definiciones. Pero en términos generales nos referimos al 
escenario económico mundial surgido con el fin de la Guerra Fría, reconfigurando las relaciones 
internacionales que combina el uso de la tecnología y de las telecomunicaciones acompañado del flujo 
de personas, información, bienes y servicios en un contexto donde el sistema de mercado y el libre 
flujo de capital no tiene más límite que el propio mercado impone (Saxe y Petras, 2001). Véase en 
especial el capítulo 3. 
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adapten a este nuevo escenario, provocando que ya no puedan seguir operando bajo 

el modelo burocrático, porque no sólo es incompatible con la nueva realidad mundial 

sino que es incongruente con los principios sustentables, no sólo por el desfase del 

tiempo, sino por su inoperancia y escasa credibilidad.10 

 

En efecto, el déficit de confianza que los gobiernos hoy en día gozan, pone en peligro 

cualquier intento de mejora turística. La falta de credibilidad de los ciudadanos en las 

acciones del gobierno se ve reflejada en escasa o nula cooperación. Tomando en 

consideración que la confianza es el activo intangible que puede hacer en mucho la 

diferencia de prosperidad de una localidad a otra.  
 

Ante este panorama, es necesario que la administración pública como ente ejecutor 

del Estado, se dé a la tarea de formar gestores públicos, basados en una formación y 

capacitación que conjuguen el conocimiento administrativo de la función pública, el 

diseño teórico de la política y la formulación técnica de la disciplina gestionaría. 

Buscando como resultado trascendental la reducción de la pobreza; el incremento de 

la calidad de vida de las comunidades; la preservación del medio ambiente y la 

inserción de comunidades indígenas, campesinas y urbanas a mercados productivos 

regionales (Leff, 1990: 53). 

 
1.2  Lo regional 
 
Desde esa perspectiva, cuando hablamos de región nos referimos a la porción de 

espacio en que las personas habitan, se relacionan, trabajan, comparten normas, 

                                                             
10 La credibilidad que se le confería a los gobiernos en materia de desregulación, concertación y 
decisión, se ve mermado por el enorme poder de las empresas transnacionales. Esto va más allá de 
los países emergentes, aún los países con economías más sólidas, sólo las potencias más ricas e 
industrializadas (Estados Unidos, Alemania, Japón, Francia, Reino Unido, Italia, Canadá, Holanda, 
Suiza y Bélgica) son capaces de superar con sus exportaciones las ventas de Shell, Exxon, General 
Motors, Toyota, Ford, Mitsubishi, Nisho Iwai, Sumimoto, Itoch, Maruben e Hitachi, que son las más 
poderosas empresas transnacionales. La rapidez en la producción es también el signo de nuestro 
tiempo, lo que es hoy novedad, mañana es signo de atraso. La comercialización va a un ritmo muy 
difícil de alcanzar por parte de las administraciones públicas. Sin embargo, y a pesar de que el poder 
de los Estados Nación ha sido disminuido, el sector público es esencial para controlar la codicia y 
monopolización de las trasnacionales (Herrera, 2005). 
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valores, costumbres y representaciones simbólicas, conformando una identidad que 

los distingue de otras regiones. 

 

Del mismo modo, entendemos que la región constituye un espacio privilegiado para 

la acción, pues implica relaciones de cercanías y sentido de pertenencia a un 

espacio compartido. En estos ámbitos se expresa la dinámica de la vida cotidiana, la 

construcción de identidades propias e inclusivas, tanto dentro de la comunidad como 

con el resto de la sociedad en su conjunto. 

 

Valdivieso (2005) reconoce al menos tres elementos fundamentales que constituyen, 

dan forma y debieran estar siempre presentes al momento de definir la región. Estos 

elementos centrales son: 

 

a) El entorno local, delimitado por características físicas particulares, el que 

establece el ámbito existencial en que se ubica, genera y reproduce la identidad 

colectiva de las personas que lo habitan. 

 

b) Los actores sociales, representados por diversas instituciones públicas, privadas y 

sociales presentes en las regiones: autoridades, iglesias, empresas, organizaciones 

no gubernamentales y población no organizada. 

 

c) Las relaciones cercanas entre los diversos actores y de éstos con la región. De 

ellas, nace y se reproduce permanentemente la identidad colectiva que identifica al 

ámbito local. Las relaciones “cara a cara” propias de estos espacios, que vinculan a 

los diversos actores entre sí, posibilitan el encuentro, la discusión y la posible 

construcción de consensos que pueden llegar a convertirse en desarrollo y progreso, 

reconociendo anticipadamente sus potencialidades, carencias y dificultades. 

 

En ese contexto, concebir la implementación del turismo local en un marco de 

complejidad de sistemas abiertos, implica la aplicación de políticas endógenas, como 

un espacio geográfico y una construcción histórica, debido a que su desarrollo se 
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encuentra vinculado a una enmarañada red de relaciones sociales que se establecen 

dentro de él, en regiones contiguas y sociedad global.  

 

1.2.1. Región y desarrollo endógeno del turismo local  
 

El desarrollo endógeno del turismo desde lo local se define como un proceso de 

acumulación de capacidades humanas e institucionales, que busca mejorar de 

manera colectiva y continúa el bienestar económico y sociocultural de la comunidad.  

 

Para la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE), el 

desarrollo endógeno del turismo local se resume en un “proceso reactivador y 

dinamizador de la economía local, que mediante el aprovechamiento eficiente de los 

recursos naturales y culturales existentes de una determinada región, es capaz de 

estimular el crecimiento económico, crear empleo y mejorar la calidad de vida” 

(OCDE, 2001).  

 

Es importante considerar que esta visión de desarrollo toma en cuenta las 

necesidades de las comunidades locales y además se inserta en un modelo de 

desarrollo que contemple a otras actividades económicas, a fin de no generar una 

excesiva dependencia respecto al turismo. 

 

La concepción del desarrollo endógeno del turismo local rescata la importancia 

relativa tanto de la región como de su organización. No es la región la que opera 

como sujeto, sino la comunidad que habita tal región; son los actores sociales del 

territorio quienes de mejor forma conocen los problemas potenciales y restricciones 

que se presentan. Es el espacio local donde las decisiones de gobierno afectan o 

benefician más al ciudadano y por lo tanto es donde de mejor manera los sectores 

pueden hacer sentir sus necesidades y sus opiniones, en procesos que conducen al 

debilitamiento o empoderamiento de las comunidades.  

 
En consecuencia, el desarrollo endógeno es una alternativa diametralmente opuesta 

a las políticas de desarrollo turístico basadas en estrategias de “arriba-abajo”. 
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Garofoli define el desarrollo endógeno como la “capacidad para transformar el 

sistema socioeconómico; la habilidad para reaccionar a los desafíos externos; la 

promoción de aprendizaje social y la habilidad para introducir formas específicas de 

regulación social en el ámbito local” (2005:19).  

 

En complemento a la definición anterior, Boisier (2003) señala que endogeneidad de 

los procesos de cambio regional basada en el turismo habría que entenderla como 

un fenómeno de por lo menos cuatro planos que se cortan y se cruzan entre sí. 

 

En primer lugar, se manifiesta en el plano político, en el cual se le identifica como 

una creciente capacidad local para tomar las decisiones relevantes, la capacidad de 

diseñar y ejecutar políticas turísticas y, sobre todo, la capacidad de negociar con los 

diferentes actores involucrados en su desarrollo. 

 

En segundo lugar, la endogeneidad se manifiesta en el plano económico, y se refiere  

a la apropiación y reinversión del turismo como parte de la economía local, dándole 

una base permanente de largo plazo.  

 

En tercer lugar, la endogeneidad es también interpretada en el plano científico y 

tecnológico como la capacidad interna de una región para generar sus propios 

impulsos tecnológicos de cambio, a fin de provocar modificaciones cuantitativas y 

cualitativas del turismo a largo plazo. 

 

En cuarto lugar, la endogeneidad se plantea en el plano de la cultura como una 

suerte de matriz generadora de la identidad socioregional, que buscan preservar sus 

tradiciones y costumbres a pesar de la transculturación (Boisier, 2003). 
 
En síntesis, es posible promover desde adentro una mejor gestión del turismo en la 

medida que los actores locales tienen la posibilidad de ejercer un mayor control 

sobre el proceso de planeación, gestión y evaluación del cambio. Puesto que es la 

comunidad local la que consiente tomar decisiones y la que permite la apropiación 

del excedente a fin de realimentar el proceso de desarrollo regional.  
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Sin embargo, en México ni la planeación regional, ni la descentralización o el 

desarrollo endógeno han logrado llevar al turismo por la vía de los hechos. Quizás 

porque el desempeño gubernamental de las autoridades municipales se ha 

caracterizado por la ineficacia y la postura unilateral o quizá porque se ha 

considerado que el Estado poco debe intervenir en la materia, otorgando mayor 

preponderancia a los actores privados, como vía para disminuir el peso de la 

responsabilidad gubernamental. Creemos que otro camino es posible.  

 

En la segunda parte del presente capítulo, vamos a concretar un poco más estas 

ideas a partir de cinco cuestionamientos: ¿Qué es la gestión pública?, ¿cuál es el 

papel de los gestores públicos en el turismo?, ¿qué entendemos por políticas de 

promoción turística local?, ¿qué es la promoción turística local como modelo de 

partenariado?, y ¿cuál es el rol del gobierno local en la promoción turística del 

municipio?. 

 
1.3 Gestión pública 
 

Sánchez define a la gestión como el conjunto de actividades que se realizan para 

diseñar, orientar, poner en marcha y evaluar un conjunto de políticas. Proviene del 

verbo “gestio” y “onem”, voces que de igual manera corresponden a ejecución y 

manejo significa:  

 

a) Servir, auxiliar y asistir; b) gestionar (de “to manage”), conducir los asuntos de 

alguien, ejercer autoridad o mando sobre determinada organización (en el sentido de 

timonear, conducir, manejar); c) ejecutar, llevar a cabo e implementar (Sánchez 

González, 2007: 40).11 

                                                             
11 Por otra parte, Omar Guerrero asegura que ya desde el siglo XVIII la voz de management, también 
usada como managery, se refería al manejo o doma de caballos, con el tiempo pasó a convertirse en 
un sinónimo de administración, de tal manera que para fines de ese siglo se traducía al español como 
manejo o administración, aunque continuara refiriéndose al manejo o doma de caballos. A mediados 
de esa centuria, en Francia management era sinónimo de governer  y administration, lo mismo que 
manager se traducía con el sentido de directeur: mientras que en el Reino Unido se usaba como 
categoría gubernamental, en España y en Francia se refería a gerencia, dirección, gestión, 
administración o manejo (Guerrero, 1998: 14). Para fines de esta investigación se utiliza como 
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A juicio de Uvalle, la gestión pública tiene cuatro diferentes acepciones:  

 

Se vincula en un primer momento a la noción de gobierno. El gobierno es el sistema 

de dirección que conduce con base en la institucionalidad a la sociedad. En un 

segundo momento, la gestión pública alude a un buen gobierno, el cual pretende 

lograr el interés público, en la búsqueda de una vida de civilidad donde sobresalen el 

goce de la libertades civiles y políticas, así como un constante mejoramiento de la 

calidad de vida a favor del individuo, grupos y regiones. En un tercer momento, la 

gestión pública es punto nodal de la capacidad de gobierno. Permite cubrir 

necesidades económicas políticas y sociales, así como atender los procesos de 

cambio y democratización del poder. Por último, la gestión pública tiene relevancia 

una vez que la reforma del Estado como tendencia mundial da lugar a una nueva 

reconfiguración del Estado mismo (Uvalle, 1997: 51-52).   

 

Por lo tanto, gestión pública se entiende como la parte más dinámica de la 

administración pública que se define como el conjunto de actividades, acciones, 

tareas y diligencias  que se realizan para alcanzar los fines del interés publico, tanto 

al interior de la operación de una organización pública, como en el exterior mediante 

la interrelación con otras organizaciones múltiples.      

 

Ahora bien, la gestión pública (public management) se adoptó como una  necesidad 

gubernamental, según se expresó en el Informe Fulton presentado en 1968, acerca 

del estado que guardaba el Servicio Civil Británico.  

 

Debido a que era necesario hacer frente a un mundo de creciente complejidad, 

similar a las tareas y habilidades propias de los gerentes en las empresas privadas, 

tales como organizar, dirigir y planear el trabajo, establecer estándares para alcanzar 
                                                                                                                                                                                               
“gestión”. Asimismo, Andrew Dunsire, citado por Guerrero, ha encontrado por lo menos diez usos 
diferentes del término management, en personajes notables del Reino Unido como Adam Smith, John 
Stuart Mill, Jeremy Bentham y Henry Taylor, el primero lo empleó en 1776 cuando se refirió al manejo 
de los territorios y los impuestos, y John Stuart Mill, en 1848, cuando trató sobre las diferencias en la 
administración de justicia y las propias de las localidades (Ibidem, 15). Para un estudio más detallado 
sobre el origen y evolución de la gestión pública se puede consultar también a Rivera (2007). En 
particular el capítulo 3. 
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y medir resultados, además de la revisión de procedimientos y la cuantificación de 

diferentes cursos de acción (Guerrero, 2004). 

 

En ese sentido, el modelo empresarial para el gobierno británico inspiraba por 

ejemplo: equipos apropiados por proyectos, sistemas participativos, trabajo en 

comités, gestión por objetivos, mayor delegación de los gestores a la comunidad, 

para ello se recomendó la planeación estratégica, el sistema de planeación, 

programación y presupuesto por objetivos (SPPPO), la organización de unidades de 

políticas y planeación, sistemas de autorregulación cibernética para las tareas de 

control, la toma de decisiones con el apoyo de computadoras, además de la 

rendición de cuentas por parte de los gestores a sus diversos grupos de interés. 

También fueron sugeridos servicios de consultoría interna mediante unidades de 

organización y agentes de cambio corporativos (Garret, 1972). 

 

Pero, no es hasta la llegada de los regímenes conservadores, en Gran Bretaña 

(1979) y en los Estados Unidos (1980), cuando la gestión pública cobra vida, a través 

de  dos modelos conocidos como “Nueva Gestión Pública (NGP)” y “Reinvención del 

Gobierno”. Los dos enfoques perseguían alterar las relaciones entre los sectores 

público y privado de la economía, examinando esencialmente el papel del Estado en 

el mercado y la promoción de valores fundamentales tales como la libertad individual, 

la opción del consumidor y una mayor iniciativa del sector privado en el desarrollo 

económico. En el fondo, se persiguió un cambio radical desde un servicio público 

cuyo propósito era promover el bienestar, mediante una cultura empresarial basada 

en resultados de eficacia y eficiencia. 

 

La Nueva Gestión Pública (New Public Management)  cobró vida en Gran Bretaña, 

Nueva Zelanda y Australia, principalmente, y sus rasgos característicos son los 

siguientes: 

 

a) Servicio al ciudadano, mejorando la capacidad de respuesta; b) autonomía 

operativa de los gerentes, para el logro de las metas (en materia de presupuestos y 



Turismo y gobernanza: Una propuesta para mejorar la gestión pública municipal en Texcoco. 
 

 
 
Maestría en Gobierno y Asuntos Públicos  

 
 

recursos humanos); c) transparencia y rendición de cuentas; d) reducción de los 

recursos humanos y congelamiento de salarios; e) tecnología de información y 

comunicación; f) privatización y nuevas formas de asociación con organizaciones 

privadas y no lucrativas para la prestación de servicios; g) énfasis en los resultados: 

medición del desempeño, monitoreo y evaluación; h) desregulación de trámites y 

permisos de diversa índole; i) promover la privatización, la contratación de servicios 

externos (outsourcing), a fin de incrementar la competencia; j) descentralización de 

responsabilidad y otras funciones consideradas no esenciales a las entidades y 

municipios; k) centrarse en tareas de atribuciones esenciales y de alta prioridad; l) 

devolución de responsabilidades decisorias, tanto cuanto sea posible al ciudadano; y 

m) orientación hacia el ciudadano enfatizando el empoderamiento de los grupos de 

interés (stakeholders) agrupados en redes sociales  (network, society) (Metcalfe, 

1999: 47). 
 

La Reinvención del Gobierno, nace en EUA, impulsada por Osborne y Gaebler 

(1993), dichos autores propusieron una nueva forma de conducir los negocios 

públicos expuesta en los siguientes diez principios: 

 

Gobierno catalizador; gobierno propiedad de la comunidad; gobierno competitivo; 

gobierno conducido por la misión; gobierno orientado a resultados; gobierno dirigido 

al cliente; gobierno empresario; gobierno previsor; gobierno descentralizado y 

gobierno orientado al mercado.12 

 

Ahora bien, en 1993 el Vicepresidente de los Estados Unidos,  Al Gore, también 

presentó a Bill Clinton un informe llamado “Revisión del desempeño nacional. 

Creación de un Gobierno que trabaje más y cueste menos”, donde en el centro de 

los beneficiarios están los ciudadanos, mediante la reducción de gastos innecesarios; 

servicio de calidad a usuarios y contribuyentes; facultación a los empleados públicos 

                                                             
12 En 1992 David Osborne y Ted Gaebler publican en los Estados Unidos Reinventando el gobierno: 
cómo el espíritu empresarial está transformando al sector público. Dicha obra habría de causar gran 
revuelo entre los círculos políticos e intelectuales de esa nación, con todo y que adolecía de cierta 
formalidad metodológica y que sus propuestas o eran incompletas o se quedaban en el aire, 
sensibilizó a la población norteamericana sobre la necesidad de transformar el gobierno.      
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para innovar; auxilio a las comunidades en la solución de sus propios problemas y la 

promoción de la excelencia (Metcalfe, 1999). 

 

Para tal efecto, se debería crear un claro sentido de misión; conducir más y actuar 

menos; delegar autoridad y responsabilidad; remplazar las regulaciones con 

incentivos; desarrollar presupuestos basados en resultados; buscar soluciones del 

mercado, no administrativas y medir el éxito con la satisfacción del ciudadano como 

si fuera un cliente (Metcalfe, 1999). 

 

Seguramente tanto la Nueva Gestión Pública como la Reinvención del Gobierno 

tienen seguidores y retractores, no es necesario agregar más; aunque es posible 

concluir preliminarmente que esta es una actividad u objeto de estudio en 

construcción, donde gestión pública significa:  
 
Conducir, controlar, manipular, realizar. Pero como categoría de análisis referida a la 
complejidad del gobierno y la administración pública, significa saber conducir un país, una 
sociedad, una comunidad. Por tanto, la gestión pública se relaciona con los proyectos de vida 
que se formulan de manera política y pública. Se vincula con lo que es la sociedad 
contemporánea y hacia quienes quiere llegar. Se vincula con los cambios institucionales que 
las sociedades viven, como las reformas, las reinvenciones, las reconvenciones y las                        
reestructuraciones (Uvalle, 1998: 19). 
 

Por ello, según Bozeman (1993) la gestión pública se ha tenido que desarrollar más 

rápidamente en el seguimiento de la realidad, en el análisis de experiencias y los 

estudios de casos, que en la conceptualización y la clarificación de categorías para 

la interpretación de dicha realidad. De ahí que su objeto de estudio es más intuitivo, 

empírico y descriptivo de lo que sería deseable desde el campo de la administración 

pública.13 

                                                             
13 No es objeto de esta investigación argumentar si la Nueva Gestión Pública es una ciencia o si tiene 
una hechura teórica, Sánchez (2007), Guerrero (1998), Rivera (2007), Rainey (1998), Lynn (2004), 
Perry (1998), Frost-Kumpf y Wechsler (1998), entre otros, coinciden en que éste es sólo un enfoque 
de naturaleza empírica que debe ser pertinentemente orientado a problemas concretos. Considerando 
que la administración pública tiene un objeto de estudio que es la actividad organizada del Estado, por 
lo que la Nueva Gestión Pública comparte este objeto, es decir, no cuenta con un objeto propio e 
independiente. Lo mismo sucede con el estudio del objeto, por lo que puede afirmarse que la Nueva 
Gestión Pública, como estudio del objeto, es una de las orientaciones o interpretaciones de la propia 
administración pública.              
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En Efecto, Perry (1998) legitima el campo de la gestión pública, al insistir que su 

focus se encuentra en la administración pública como una profesión y el gestor 

público como un practicante de esa profesión, más que como político. Asistida en el 

locus o terreno práctico por la Escuela de la Elección Pública (public choice) a través 

de conocimientos de economía, matemáticas, estadística e informática aplicada y la 

Escuela de Negocios con orientación en la reingeniería de proceso, la planeación por 

objetivos y ascenso por mérito, como una mejor manera de tomar decisiones. Sin 

olvidar por supuesto, instrucciones de jurisprudencia y ciencia política. 

 
1.3.1 El perfil de los gestores públicos y su función en la promoción del 

turismo local  
 

Un estudio para avanzar en la concepción del perfil del funcionario público en 

América Latina fue elaborado en el año 2000, por el Centro Latinoamericano de 

Administración Pública para el Desarrollo (CLAD), mediante el programa de 

investigación Universidad, formación de administradores y sector público en América 

Latina. A partir de este trabajo se plantean las principales capacidades que debería 

conformar un gestor público: 
 

1. Conocimiento profundo de la realidad nacional y fuerte preparación científico-técnica para 
el razonamiento crítico-creativo en el procesamiento de la gestión local. 

2. Potencialidades para la toma de decisiones en situaciones complejas que incluyen 
universos estrechos con un alto nivel de presión política y un ritmo acelerado que 
caracteriza la dinámica organizacional. 

3. Aptitudes de liderazgo, o sea disponer de sólidas capacidades en el campo de la 
conducción de grupos humanos dado que su eficiencia en ese aspecto determinará en 
gran medida los resultados finales de sus actividad. 

4. Preparación para el cambio, esto es, que disponga de desarrollar capacidades para la 
percepción de procesos de investigación dinámicos y reaprendizaje en función de su 
conducta y mecanismos de acción. 

5. Valores, lo que significa que todas las capacidades mencionadas se encuentren en un 
marco valorativo consonante a los intereses nacionales y a los valores éticos de carácter 
colectivo.14 

 

Con base en el  citado estudio, el gestor del turismo local debe en primer término fijar 

objetivos; en segundo, organizar; después, motivar y comunicar; enseguida, medir el 

desempeño; y finalmente, capacitar y actualizar al personal. Su trabajo debe 

                                                             
14 El estudio analiza los casos de Colombia, Costa Rica, Ecuador, México y Venezuela, como 
representativos de la problemática regional (Kliksber, 2002). 
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consistir, en suma, en planear, organizar, integrar recursos, hacer mediciones y 

desarrollar capital humano. Además, cuatro son las tareas que debe encarar: pensar 

y definir el propósito específico de la misión; hacer productivo el trabajo; que el 

personal operativo realice logros; y manejar el impacto y las responsabilidades 

sociales. 
 

Pero, más allá de estas funciones técnicas, el gestor del turismo local debe ser capaz 

de establecer adecuadas relaciones interpersonales, a fin de conducir a grupos de 

interés hacia objetivos elegidos, bajo criterios racionales consensuados y de 

retroalimentación. Asimismo, debe organizar y comunicar información con claridad, 

tanto verbal como escrita, ante cualquier sector de la población.  

 

Eso significa que los gestores públicos, a través de las redes del turismo, necesitaran 

tener habilidades políticas de negociación, previsión y coordinación en la toma de 

decisiones. Para ello deben desarrollar lo que se ha llamado “poder de relación”, es 

decir, la capacidad para sensibilizar y motivar a diferentes actores públicos y privados 

en apoyo a metas e intereses en común, es decir, dependen de la negociación y de la 

persuasión más que de la jerarquía, la fuerza y la imposición como forma pura de 

autoridad o posición legítima del poder. 

 

Por consiguiente, el gestor público no necesariamente procede de manera directa, 

estableciendo metas formales y desarrollando luego estrategias para alcanzarlas: en 

realidad tiene una idea general de lo que espera lograr, pero va probando las aguas 

antes de proceder; desarrollando apoyo para sus ideas y las va modificando en la 

medida que va avanzando en el camino reuniendo fuerzas necesarias para llevarlas 

adelante.  

 

En ese sentido, los objetivos de los gestores públicos  pueden resumirse en cinco 

puntos (apud Quim y Gomà, 1998: 121): 
 
1. Estimular la economía a partir de políticas turísticas; acompañadas de estrategias 

de empleo, asesoría y financiamiento a empresas. 
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2. Generar liderazgo y orientación en entornos locales y regionales cada vez más 

cambiantes y turbulentos. 

 

3. Contribuir a minimizar la vulnerabilidad de las economías locales frente a las 

fuerzas externas del mercado. 

 

4. Prevenir los efectos e impactos socioculturales y ambientales.  

 

5. Fomentar el empoderamiento de la comunidad local. 

 

Es decir, utilizando la gestión pública local como proceso de mejora y adaptación se 

intenta asegurar la competitividad de la economía municipal y ofrecer una visión a 

mediano y largo plazo de la región. Las tres palabras clave, por lo tanto, podrían ser 

liderazgo, competitividad y previsión estratégica. 

 

Con estos objetivos en mente, los gestores públicos locales disponen de dos 

alternativas de actuación: 

 

1) Potenciar la demanda externa de los atractivos naturales y culturales de las 

localidades, y 2) Mejorar la eficiencia marginal de las inversiones locales turísticas a 

través de más y mejor infraestructura, en el clima de negocios, en la disponibilidad de 

capital humano y en el acceso a redes de información y comunicación.  

 

Sea cual sea la alternativa elegida, hay que reconocer que la actuación de los 

gestores del turismo local despiertan algunos dilemas relevantes: ¿Pueden ir más 

allá de las de las actuaciones simbólicas? ¿Son capaces de superar el vacío entre 

los sectores público y privado? ¿Saben quienes son los clientes de sus actuaciones: 

los empresarios, los políticos o la comunidad?  

Sin capacidad real para controlar la economía y con la necesidad política de generar, 

como mínimo, una apariencia de progreso, los gestores del turismo local se 
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encontrarán realizando ejercicios de equilibrio sobre una cuerda muy delgada que 

separa los resultados efectivos de las actuaciones simbólicas. Así pues, el papel 

clave que han de realizar los gestores es el de vincular el mundo público con el 

mundo privado (bridging the public-private gap). Todo ello desde un liderazgo público 

que renuncia a protagonizar monopólicamente la promoción económica de su 

comunidad, pero que asume su rectorado como articulador de políticas.  

 
1.4  Políticas de promoción turística local 
 
Quim y Gomà (1998) consideran que las políticas de promoción turística local, tiene 

los siguientes objetivos básicos: 

 

1. Potenciar la ventaja competitiva del municipio para facilitar la instalación de 

empresas nuevas, el mantenimiento de las ya existentes y, como resultado de lo 

anterior, fomentar el empleo y la prosperidad local. 

 

2. Utilizar los recursos humanos, sociales, institucionales y regionales con el objetivo 

de construir un modelo de desarrollo sustentable.  

 

En el escenario actual, continúan Quim y Gomà, estos objetivos suponen la 

aceptación de tres opciones estratégicas: 
 

1. Potenciar el rol del gobierno local como coordinador en la promoción 

económica del territorio. 
 
2. Aceptar el límite de las intervenciones externas y optar por un modelo 

endógeno de desarrollo. 

3. Reconocer la imposibilidad de emprender actuaciones aisladas y, 

consecuentemente, la necesidad de establecer paternariados con otros 

actores ambientales, económicos, políticos y sociales. 

 

Pero, ¿Cómo operativizar políticas de promoción turística local?  
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En un primer nivel, y siguiendo con los objetivos básicos de los párrafos anteriores. 

Sus prioridades deben ser: crecimiento, estabilidad, competitividad y dirección, con 

las líneas de actuación (las políticas) que han de facilitar su implementación, como 

se observa en el cuadro 1.2. 
 

CUADRO 1.2. INSTRUMENTOS Y LÍNEAS DE ACTUACIÓN  
EN LA PROMOCIÓN TURÍSTICA LOCAL 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Leyendo el cuadro por el final, los dos últimos objetivos de orientación se plasman 

principalmente en una actitud de liderazgo de los gestores locales, a fin de 

desarrollar planes estratégicos y vínculos entre actores. En segundo lugar, los 

objetivos de asegurar la competitividad del turismo local se pueden observar en los 

tres primeros puntos, a partir de las ventajas que una región es capaz de alcanzar. 

 

Tal como refleja el cuadro, el desarrollo y la estabilidad turística local reclaman 

actuaciones específicas. Las cuales se pueden clasificar bajo los rubros de políticas 

de promoción empresarial, políticas de recursos humanos, políticas de desarrollo 

territorial, políticas de financiamiento y políticas destinadas a aprovechar  el potencial 

de la comunidad. Estas políticas configuran, en opinión de Quim y Gomà (1998) los 

cinco grandes espacios donde concretar el turismo. 

Objetivos Líneas de actuación 

Estimular el crecimiento de la economía local Políticas de promoción empresarial y 
ocupacional 

Disminuir la vulnerabilidad de la economía 
local frente a las fuerzas externas del 
mercado  

Políticas destinadas a fomentar la 
organización y cooperación comunitaria de 
los recursos turísticos: arqueología, rural, 
urbano, cultural, natural y playas    

Asegurar la competitividad de la oferta 
turística regional   

Lograr posiciones ventajosas en recursos 
turísticos, oferta de servicios y equipamiento 
físico  

 
Generar visión y orientación de liderazgo 
gubernamental a mediano y largo plazo. 

Articular políticas y programas turísticos en: 
planeación, gestión y evaluación de  objetivos 
a fin de incluir demandas y necesidades de 
los actores involucrados en la actividad.  

Generar visión y orientación de liderazgo 
empresarial a mediano y largo plazo. 

Articular planes estratégicos en: producto, 
calidad, nivel de servicio y costos, a fin de 
medir satisfacción y precio-valor percibido. 

Fuente: Propia. Elaborado con base al fascículo 1. Competitividad y desarrollo de productos 
turísticos exitosos (SECTUR, 2008).     
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Con el objetivo de trasladar nuestra argumentación desde la teoría hasta las 

aportaciones instrumentales, vamos a explicar detalladamente estos cinco ámbitos 

de actuación. 
 

a) Políticas de promoción empresarial 
 

La promoción empresarial es un componente importante en las políticas turísticas 

locales, la capacidad para atraer, crear y retener actividades empresariales es 

fundamental para la salud de cualquier economía local. Sin embargo, no se trata 

únicamente de favorecer el desarrollo, sino también la vocación emprendedora y el 

equilibrio social de la comunidad. Se trata, por tanto, de movilizar recursos locales 

que permitan generar una mayor riqueza, tanto individual como colectiva. Véase 

cuadro 1. 3. 
CUADRO 1.3. INSTRUMENTOS DE POLITICAS EMPRESARIALES  

PARA LA PROMOCIÓN DEL TURISMO LOCAL 
 

 Promoción 
de nuevas 
empresas 

Atracción 
de 

empresas 
externas 

Expansión 
de 

empresas 
locales 

Iniciativas 
emprendedoras e 

innovadoras 

Sistemas Integrales de 
Información Turística (SIIT) 

 
X 

 
X 

 
X 

 
X 

Asistencia técnica y de mercado 
a pequeñas y medianas 
empresas  

 
X 

 
X 

 
X 

 
X 

Investigación y desarrollo en  
actividades y servicios turísticos    

 
X 

 
X 

 
X 

 
X 

Búsqueda de emprendedores 
locales  

X X X X 

Asesoría y créditos de 
financiamiento a microempresas 

 
X 

 
X 

 
X 

 
X 

Fuente: Propia. Elaborado con base al fascículo 1. Competitividad y desarrollo de productos turísticos 
exitosos (SECTUR, 2008).     
 

Sin duda las herramientas disponibles configuran un amplio abanico de posibilidades 

de servicios turísticos y pueden clasificarse en función de si su objetivo es la 

promoción de nuevas empresas, la atracción de empresas instaladas fuera del 

territorio, la expansión de las empresas ya existentes, o el fomento de iniciativas 

emprendedoras e innovadoras. 
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b) Políticas de recursos humanos  

 

El factor humano ha adquirido en los últimos años una centralidad que lo  convierte 

en elemento esencial para cualquier proyecto de desarrollo. La mejora de los 

recursos humanos es clave a la hora de valorar la situación de cualquier localidad. 

Como se muestra el cuadro 1.4.  
 

CUADRO 1.4. INSTRUMENTOS PARA LAS POLITICAS DE RECURSOS HUMANOS 
 

  
Formación 
vocacional 

Contratación 
y reubicación 
de mano de 

obra 

Generar 
ubicación 

según 
demanda 

Mantenimiento 
de puesto de 

trabajo 

Formación impartida por 
universidades  y escuelas de turismo 

 
X 

 
X 

 
X 

 
X 

Empresas juveniles, emprendedoras 
o universitarias 

 
X 

  
X 

 
X 

Oportunidad de mano de obra no 
calificada, discapacitados  y 
personas de la tercera edad  

 
X 

 
X 

 
X 

 
X 

Agencias de colocación y bolsas de 
trabajo 

 
X 

 
X 

 
X 

 

Trato preferencial de mano de obra 
local 

 
X 

 
X 

 
X 

 

Fuente: Propia. Elaborado con base al fascículo 1. Competitividad y desarrollo de productos turísticos 
exitosos (SECTUR, 2008). 
 
Los instrumentos para incidir sobre la calidad de los recursos humanos a disposición 

de los gestores del turismo son múltiples, pero siempre se encuadran bajo cuatro 

grandes aspectos: la formación vocacional, los proyectos de colocación de la mano 

de obra, la creación de lugares de trabajo en función de la demanda, y el 

mantenimiento de los puestos de trabajo ya existentes. 

 

c) Políticas de desarrollo territorial 
 

Dentro en el marco de una planeación global, en el ámbito de la promoción turística, 

podemos establecer tres grandes objetivos de las políticas de desarrollo territorial: 

mejorar la imagen del territorio, potenciar sus atractivos y mejorar la base sobre la 

que deberá operar la actividad. Estos objetivos colocan a la comunidad local en una 

posición de ventaja competitiva y dependen de una visión estratégica de los gestores 
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locales. Algunas de las herramientas más frecuentes son las que señalamos en el 

cuadro 1.5. 
 

CUADRO 1.5. INSTRUMENTOS PARA LAS POLITICAS DE DESARROLLO TERRITORIAL 
 

 
Fuente: Propia. Elaborado con base a Guía para Administraciones locales: Desarrollo Turístico 
Sustentable  (OMT, 2008). 
 

d) Políticas de financiamiento 

 

Un aspecto importante en la elaboración de financiamientos consiste en identificar 

con precisión las fuentes potenciales para los programas, proyectos y acciones 

turísticas. La tarea radica en determinar el carácter de los fondos requeridos 

(públicos o privados) con base en la magnitud, tipo de proyecto, atribuciones y 

ámbitos de competencia.  Véase diagrama 1.6. 

 

 
OBJETIVOS 

 
Imagen 

del 
territorio 

 
Potenciar  

sus 
atractivos 

Imagen  
base para 

los 
negocios 

Planeación de distritos históricos  X X X 
Mejora física a: aeropuertos, carreteras, agua 
potable, alcantarillado, telecomunicaciones, 
electricidad, señalización, centros de información 
y servicios médicos.   

 
X 

 
X 

 
X 

Mejora de seguridad pública a turistas y 
ciudadanos. 

  
X 

 
X 

Conservación y restauración de edificios, 
parques, paseos, plazas y vistas históricas.    

 
X 

 
X 

 
X 

Control del medio ambiente, espacio de 
estacionamiento y tráfico vehicular 

 
X 

 
X 

 
X 

Mejora eficiente de la red de transporte a 
enclaves turísticos y comerciales. 

 
X 

 
X 

 
X 

Normatividad  arquitectónica de comercios y 
servicios particulares a fin de atender 
reglamentos específicos e  históricos de las 
localidades. 

 
X 

 
X 

 
X 

Adaptación de edificios históricos particulares, 
para tiendas, alojamientos, restaurantes,  
museos, galerías, entre otros.   

 
 

 
X 

 
X 

Desarrollo y mejora de atracciones  e 
instalaciones urbanas: museos, centros 
culturales, galerías, bibliotecas, edificios de vida 
nocturna,    zoológicos y parques.   

  
X 

 
X 

Oferta de servicios turísticos y puntos de 
descanso a lo largo de los recorridos.  

X X X 
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DIAGRAMA 1.6. FUENTES DE FINANCIAMIENTO PARA PRODUCTOS Y ATRACTIVOS TURÍSTICOS 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 
 
 
Fuente: Elaborado con base al fascículo 1. Competitividad y desarrollo de productos turísticos exitosos 
(SECTUR, 2008). 
 

La elaboración del presupuesto y de su estructura de financiamiento permitirá 

recalendarizar las actividades y en el caso de los proyectos privados aportará 

elementos para evaluar la factibilidad económica. 

  

f) Políticas de fomento del potencial comunitario 

 

La importancia, ya mencionada anteriormente de los factores intangibles, ha 

generado una novedosa preocupación por todas aquellas iniciativas que permitan 

fomentar el potencial de la comunidad local. En este ámbito, las experiencias son 

más escasas que en los anteriores, pero parecen seguir las líneas resumidas en el 

 

Identificación del carácter de los recursos         Identificación de programas 

 
•  

• FONATUR (Turismo). 
- Reestructuración de 

pasivos. 
- Capital de trabajo 

• NAFIN (Proveedores). 
- Desarrollo de 

proveedores 
- Asistencia técnica. 

Públicos 

 
•  

• Impuesto del 2% al 
hospedaje. 

• Fondos creados en las 
cámaras empresariales. 

• Recursos de la banca 
comercial. 

• Fideicomisos. 

Privados 

 
• Proyectos Privados 
Proyectos privados 

(Acuarios, Herpetarios, 
exposiciones, 

atractivos). 
• Remodelación de 

instalaciones. 
• Integración de paquetes 

turísticos. 
• Desarrollo de  

proveedores. 

Recursos Privados  
 

• Infraestructura 
• Capacitación 

• Promoción internacional 
• Desarrollo de 

proveedores 
• Asistencia técnica 

• Ferias y convenciones 
• Fomento a la inversión. 

Fondos Públicos 

 
uesto del 2% al  

• Eventos especiales 
• Promoción y 

publicidad 
• Capital de riesgo 

• Desarrollo de nuevos 
productos y atractivos 

• Infraestructura para 
proyectos específicos.  

Fondos Mixtos 
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cuadro 1.7, donde se distingue entre los objetivos, los instrumentos y las bases 

organizativas que de forma más habitual sirven de plataforma para impulsar las 

iniciativas de fomento comunitario. 

 
CUADRO 1.7. INSTRUMENTOS PARA APROVECHAR EL POTENCIAL TURÍSTICO LOCAL 

 
Objetivos Métodos Organización 

Construir organizaciones en el nivel 
local 

Organizar a la comunidad 
y formar negocios 

Redes sociales para el 
desarrollo comunitario  

Impulsar mecanismos de 
colectividad 

Empresas de carácter 
colectivo 

Cooperativas comunitarias 

Lucha comunitaria contra el 
desempleo 

Movilización de recursos 
locales  

Agencias locales de 
empleo 

Desarrollar recursos humanos del 
territorio 

Iniciativas locales de 
formación 

Comisiones locales para 
formación y ocupación 

Fuente: Propia. Elaborado con base al fascículo 1. Competitividad y desarrollo de productos turísticos 
exitosos (SECTUR, 2008). 
 

En definitiva, a través de una combinación adecuada de los cinco instrumentos 

señalados identificaríamos los ejes para operativizar las políticas de promoción 

turística local. Se trata, obviamente, de una combinación que no es una receta 

mágica que viene a resolver todos los problemas; no obstante es una estrategia 

integral que puede complementarse con la voluntad de los actores asociados en 

partenariados. 

 

1.4.1  La promoción turística local como modelo de partenariado 
 
Un partenariado debe entenderse como un acuerdo –formal o informal- entre 

diversos actores, los cuales deciden trabajar juntos para lograr un objetivo 

compartido. El objetivo puede ser genérico (el desarrollo turístico), pero en la práctica 

tienden a ser cada vez más específicos y formales, incluso llegando a ser redactados 

en forma de documento contractual. Los actores que participan en estos acuerdos, 

por otro lado, son muy variados, incluyendo a empresas, asociaciones, sindicatos, 

instituciones, cooperativas, entre otras. 

 

Actualmente, los partenariados representan la forma dominante de articular la 

promoción turística local. Su concreción es, sin embargo, difícil de resumir, pues han 
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adoptado múltiples formatos. Los propios Bennett y Krebs (citados por Quim y Gomà, 

1998: 122) distinguen seis modelos, aunque existen más tipologías: 

 

1) Los vínculos estratégicos entre empresas: iniciativas que resultan del acuerdo 

entre varias empresas y que se caracterizan por compartir tareas turísticas (por 

ejemplo, intercambiar tecnología) y que, en la mayoría de los casos, se relacionan 

contractualmente.  

 

2) Los partenariados de desarrollo turístico: iniciativas controladas por una 

empresa privada, pero que cuentan con la colaboración de otros actores tanto 

públicos como privados.  

 

3) Los representantes empresariales y otros órganos colectivos: el desarrollo 

turístico incorpora a empresas diversas y presenta unos objetivos más amplios (el 

ejemplo paradigmático son las cámaras de comercio). 

 

4) Las iniciativas lideradas por el sector público: estas actuaciones, aunque 

respaldadas por actores diversos, son lideradas por las autoridades locales, que son 

los responsables de definir los objetivos, ofrecer financiamiento y vigilar su puesta en 

marcha. 

 

5) Los comités emprendedores: se estructuran a partir de un acuerdo de 

colaboración entre el ayuntamiento y empresas de nuevo cuño que requieren ayuda 

pública para iniciar su actividad.  

 

6) Las relaciones intergubernamentales: se trata de la unión voluntaria de 

municipios para resolver problemas comunes del turismo, con base en acuerdos 

formales entre ayuntamientos,  a fin de mejorar la gestión de sus funciones y donde 

el sector privado participa activamente en su coordinación y financiamiento.15 

 
                                                             

15 Sobre las Relaciones Intergubernamentales (RIG) abundaremos con mayor detalle en el último 
capítulo de la investigación. 
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Al margen de las peculiaridades de los distintos tipos de partenariado, parece una 

opinión generalizada que la colaboración público-privado representa la mejor fórmula 

para desarrollar políticas y programas de turismo local. En este sentido, los 

partenariados son importantes porque ofrecen una vía de solución a los problemas 

generados cuando el mercado falla.  

 

A diferencia de lo que ocurre con los servicios sociales, las fallas de mercado en el 

turismo no pueden ser abordadas desde acciones estrictamente gubernamentales. 

La gobernanza es, por lo tanto, indispensable. Pero insistimos que el término 

gobernanza no se trata, como a menudo se ha pretendido, de dejar la economía en 

manos de la mano invisible del mercado, pero tampoco es someterla a los dictados 

estrictos de una intervención pública jerárquica y unilateral. Se trata, en cambio, de 

establecer lazos que permitan actuaciones coordinadas.  

 

En este marco de colaboración, ¿cuál es el papel de las autoridades locales?, ¿han 

de ejercer algún tipo de liderazgo o han de actuar como un actor más?, ¿han de 

promocionar la cooperación o esperar a que esta surja de la confluencia de 

intereses? Vamos a abordar estas interrogantes, de forma muy esquemática, en el 

siguiente apartado. 

 

1.4.2  Rol del gobierno local en la promoción turística 

 
El papel de las autoridades municipales en la promoción turística de sus 

comunidades tiende a ser cada vez más crucial. El gobierno local no sólo debe estar 

interesado en la prestación de determinados servicios, sino también en el bienestar 

social, económico, ecológico y cultural de sus ciudadanos. Además, las instituciones 

municipales son la más cercanas e identificadas con los diferentes intereses que 

confluyen en su territorio.  

 

Sin embargo, tal como ya hemos insistido, las autoridades locales no disponen de los 

elementos jurídicos y financieros necesarios  para desplegar en solitario su potencial 
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papel de promotores turísticos. Sus actuaciones, en cambio, dependen de múltiples 

factores que difícilmente pueden controlar sin la cooperación de otros actores.  

 

Las autoridades se ven enfrentadas a un proceso de globalización que expone a 

todas las empresas turísticas locales a la competencia internacional. Los comercios y 

firmas que sobreviven en este entorno son las capaces de generar incrementos 

constantes en su productividad, innovar permanentemente, sacar provecho de los 

recursos tecnológicos, renovar sus productos y ofrecer altos niveles de calidad. Para 

lograrlo, las empresas deben encontrar determinadas ventajas en su entorno más 

inmediato.  

 

Un ejemplo de ello son los llamados recursos estratégicos: información sobre los 

mercados, transferencias tecnológicas, asesoría empresarial o políticas de 

capacitación y  actualización de personal que resultan trascendentales en la 

competitividad y dependen, de forma muy importante, para la ubicación regional de 

las empresas turísticas. Es aquí cuando el gobierno local aparece como un elemento 

clave en la promoción de su municipio. A través de los siguientes puntos: 

 

1) La definición de áreas de oportunidad o vocación turística que sea capaz de 

aprovechar entornos locales y regionales, a través de Relaciones 

Intergubernamentales (RIG). 2) El aprovechamiento de los partenariados. 3) Priorizar 

recursos intangibles, como la formación de capital humano, las comunicaciones o la 

innovación tecnológica. 4) Instrumentar mecanismos de financiamiento y desarrollar 

las líneas de productos a partir de ventajas competitivas regionales. 5) Generar 

climas locales favorables a los negocios, potenciando productos turísticos y 

articulando adecuadamente las políticas turísticas con las empresariales, sociales y 

ambientales. 

 

Por ahora sólo no queda señalar que las regiones con mayores probabilidades de 

generar empleos, reducir su pobreza y detener el deterioro ecológico son las que 
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construyen acuerdos a través de la gobernanza, colaboran en partenariados, redes 

de políticas y aprovechan las oportunidades de la globalización económica. 

 
En la parte final de este apartado explicaremos ¿qué es la gobernanza?, ¿qué 

bondades ofrece al buen gobierno?, ¿cuál es su utilidad en la gestión del turismo?, y 

¿qué es lo nuevo de las redes turísticas que las convierte en diferentes del mercado 

y del Estado? 

 
1.5  Gobernanza orígenes y fines   
 

La gobernanza16 es un buen gobierno que se inscribe dentro de un régimen 

internacional donde los Estados soberanos ya no actúan arbitrariamente. Se trata de 

un sistema político, jurídico y económico que está determinado por diversos actores: 

gobiernos nacionales, organizaciones civiles y grandes organizaciones financieras 

como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional o la Organización para la 

Cooperación y el Desarrollo Económico. Es decir, se trata de un sistema que 

funciona a través convenios y tratados internacionales determinado por flujos 

financieros, tecnológicos, humanos, ambientales y por otros múltiples factores.  

 

El origen teórico de la gobernanza se sitúa como uso reciente, corresponde a los 

años noventa del siglo XX. No obstante, entre la década de los cincuenta y los 

                                                             
16 En esta investigación traduciremos governance/gouvernance por "gobernanza". Además, 
identificaremos "gobernanza" con "buen gobierno", o gobierno comprometido en el desarrollo político, 
económico y social de la sociedad. No obstante, en la literatura en español (en su mayor parte 
traducciones del inglés o el francés), también se emplean otros términos, como "gobernabilidad" y 
"gobernancia". "Gobernabilidad" tal vez sea el término más empleado en las traducciones de 
governance, pero no permite distinguir entre governance y gobernability, además de referirse más a la 
capacidad de gobernar que a la calidad o a los procedimientos del gobierno. Para algunos 
especialistas, las mejores opciones son "gobernancia" y "gobernanza". "Gobernancia" ha sido 
reivindicado por escritores como Carlos Fuentes, mientras que "gobernanza" ha sido defendido por 
Fernando Lázaro Carreter, en su serie de colaboraciones en el diario El País, "El dardo en la palabra". 
Como apunta Solá,  "gobernanza" cuenta a su favor con el hecho de estar en el Diccionario de la Real 
Academia de la Lengua Española (RAE) y ser un término que traza inmediatamente su relación con 
governance/gouvernance/governança, si bien requiere incluir la acepción que nosotros le daremos en 
estas páginas. En forma semejante, utilizaremos "sustentable" en vez de "sostenible", al no estar el 
segundo, a diferencia del primero, incluido en el Diccionario de la RAE. Véase Amadeu Solá: “La 
traducción de governance”, en Punto y Coma, N.º 65, setiembre-octubre de 2000. Disponible en 
http://europa.eu.int/comm/translation/bulletins/puntoycoma/65/pyc652.htm. 


