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Dialogos Latinoamericanos 21, diciembre/2013

La formulacion de las politicas publicas de turismo en México.
El caso del programa federal “Pueblos Méagicos” 2001-2012

MARIO ALBERTO VELAZQUEZ GARCIA
El Colegio Sonora

Abstract

This article analyzes the consequences of public policies that are developed based on
socially constructed definitions of the different actors. | will focus on the national
Mexican Tourism program “Magic Villages” to explore the role and impact that public
policy might have on shaping the national Mexican identity. | argue that tourism is not
only to be understood as an economic factor, but also as significant symbolic space of
interactions in the contemporary societies

Keyword: tourism, public policy, Mexico, social constructed reality

Introduccién

En el siguiente articulo analizaremos las definiciones centrales que estan
presentes en la conformacion de las politicas publicas para el turismo en
México. El objetivo es mostrar que algunas de las caracteristicas que ha tomado
el desarrollo turistico en México estan determinadas por definiciones previas
que se tienen sobre grupos nacionales especificos (el Gobierno Federal, grupos
empresariales) y agentes externos (turistas y visitantes extranjeros) en su
busqueda por obtener espacios de poder. En este marco analizaremos el
programa Pueblos Magicos, tanto como una formulacién de una politica para el
desarrollo turistico, pero también como un escenario para la negociacion de
espacios de poder economico y simbdlico, esto ultimo, relacionados a la
capacidad de definir lo que constituye la identidad nacional.

Como intentaremos demostrar a lo largo del articulo, la decision
gubernamental de generar un programa como Pueblos Magicos, que busca
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resaltar “lo mexicano”, obedece a intereses y definiciones particulares sobre
qué es lo deseable para el desarrollo del pais y de ciertas localidades (Clausen,
2008; Clausen y Velazquez, 2010). Al definirse que hay un creciente interés por
visitar ciertos lugares que retnen determinadas caracteristicas tipicas, se
comienza a determinar, al mismo tiempo, una idea precisa sobre los elementos
de lo “mexicano auténtico” que puedan resultar vendibles en términos
turisticos, es decir atractivas para los posibles clientes (Clausen, 2007; Torres y
Momsen, 2005; Jacobs, 2001; MacCanell, 1973). En otras palabras, al analizar
la formulacion de las politicas publicas proponemos que es necesario tener en
cuenta que en una zona turistica existe un conjunto de actores sociales (los
turistas, prestadores de servicio, el gobierno, los pobladores locales) que buscan
darle un uso y sentido diferenciado a dichos elementos. En otros términos, los
actores relacionados al turismo tienen motivaciones, intereses e ideas distintas
Asi por ejemplo algunos gobiernos han utilizado desde hace tiempo y de
manera constante los lugares y objetos relacionados a los levantamientos
sociales como herramientas para la consolidacion y crecimiento (en términos de
legitimidad pero también econémicos) de un Estado-nacion (San Cassia, 1999).

Para el analisis partiremos de la construccion social de la poblacion objetivo
(Schneider y Ingram, 1993; Babst, 1979). Esta es una perspectiva sociologica
dentro del analisis de disefio de las politicas publicas, que busca analizar la
forma en que se operativiza la ciudadania, la participacion y la democracia en la
confeccion y operacion de programas gubernamentales (Mettler y Welch,
2004). Una de las hipdtesis centrales de este modelo, es que el disefio y
resultados de una politica pablica estan relacionados a las percepciones sociales
que existen sobre ciertos grupos sociales y sus comportamientos (Ingram,
Schneider y Deleon, 2007). En el caso del turismo, las percepciones
significativas no solo seran la de los actores objetivo sino las relacionadas a la
misma actividad, pues el tipo de recreaciones, imaginarios y Servicios
relacionados al turismo condiciona el tipo de desarrollo y los grupos que
participaran en ello (Hiernaux, 1997). A diferencia de lo que se propone en este
articulo, las investigaciones sobre turismo generalmente se concentran en
estudios de mercado, desarrollo de nuevos productos, administracion,
planeacion urbana y sustentabilidad (Primer informe de Gobierno, 2007). No
obstante existe un creciente interés por analizar aspectos culturales,
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econdmicos, sociales y de politicas publicas relacionados al turismo (Clausen,
2008; Clausen y Velazquez, 2010; de Kadt, 1985; Fox, 2001, Hiernaux, 1989;
Clancy, 2001; Toores y Momsen, 2005).

Como dijimos, el objetivo es analizar quiénes colaboran en la construccion
concreta de lo que representara el desarrollo de una zona turistica a partir de los
principios de este programa, es decir, la conservacion de la “autenticidad” y de
lo “mexicano”. Este tipo de investigaciones tiene importancia, primero, por el
peso que el turismo tiene para la economia de México. Para el 2009, el
producto por turismo ascendid a 108.2 billones de ddlares, del cual, 85.7% es
aportado por el turismo doméstico y el 14.3% por los visitantes extranjeros.
Segun datos de la Cuenta Satelite sobre Turismo este sector aporto el 8% del
Producto Interno Bruto del 2009 y dio trabajo a 2.45 millones de personas, es
decir, el 6.9% del total (OCDE, 2012). Los datos del Banco de Mexico
muestran que los ingresos internacionales por turismo han crecido en promedio
3.4% cada afio durante los ultimos 20 afios, mientras los arribos internacionales
han crecido 3.5% en el mismo periodo de tiempo (OCDE, 2012). Segundo,
como dijimos, no todos los grupos que resultaran directamente afectados por la
aplicacion de una politica como Pueblos Magicos participan en la definicion de
la misma, todo lo contrario, algunos son intencionalmente excluidos. El trabajo,
propone que esta exclusion se realiza desde las definiciones mismas del
contenido de lo que seran las acciones de gobierno. En este sentido este trabajo
busca realizar una aportacién a los estudios de politicas publicas, demostrando
que los problemas sociales que buscan ser atendidos no estan “dados” sino que
son definidos tanto por el gobierno como por el resto de la sociedad (Schneider
y Ingram, 1993; Babst, 1979; Fox, 2001).

Analisis de la definicion de problemas y creacion de agenda publica

El estudio de la formulacién de las politicas pablicas se interesa por analizar,
entre otros temas, el como es que un conjunto de eventos logra convertirse en
un problema que requiere de la atencion de la poblacion y del gobierno. La
forma en que un asunto sea definido determinara en gran parte el tipo de
medidas que se tome para resolverlo (Parsons, 2007). Birkland (2007) propone
una serie de etapas para la construccion de agenda para mostrar las distintas
etapas que pasa un tema para convertirse en un objeto de politica publica
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gubernamental. Es decir, los pasos por medio de los cuales un conjunto de
problemas, explicaciones, simbolos y acciones concretas atraen la atencion de
distintos grupos y convirtiéndolos en un tema atendido por el gobierno. Asi,
existe lo que Birkland denomina la agenda universal y hace referencia al
conjunto general y casi infinito de ideas que todos los ciudadanos y
organizaciones tienen sobre todo tipo de problemas, pero que no son planteados
de forma intencionada para ser tomados como una idea generalizable (por
ejemplo las posturas personales sobre las relaciones personales o sobre la
necesidad o no de un gobierno). El segundo conjunto es la agenda
sistematizada esto se refiere a los problemas que son percibidos por los
miembros de una comunidad como meritorios de atencion gubernamental e
implican ya una determinacion de jurisdicciones para su atencion. Esta
existencia de una determinacion juridica es el limite entre la agenda universal y
la agenda sistematica. Asi por ejemplo, aunque temas como la pobreza son
aceptados y juridicamente reconocidos dentro del marco legal, algunos de ellos
se convierten en agenda institucional cuando se convierten de forma explicita
en un asunto concretamente considerado por el gobierno (Birkland, 2007). Es
claro que debido a los escasos recursos presupuestales y tiempo que tiene todo
gobierno, sélo una limitada cantidad de temas se convertira en objeto de
atencion de las instancias de gobierno. Esto por supuesto no descarta la
posibilidad de que cada agencia de gobierno aumente paulatinamente las areas
de lo publico que considera su zona de responsabilidad e interés o que atienda
varios problemas de manera simultanea (Talber y Potoski, 2002).

Uno de los problemas con la propuesta de construccion de agenda de
Birkland (2007) es el proceso positivo que supone. Es decir, la agenda no se
define a partir de cero, existe definiciones previas sobre qué es lo “correcto”, lo
“productivo” que delimitan las opciones. Por otro lado, los gobiernos al igual
que el resto de la sociedad, son influidos por una serie de conocimientos,
formas de comportamiento previos que la sociologia generalmente denomina
instituciones. A este respecto, Ingram, Schneider y Deleon (2000) propusieron
el término de “construccion social de problemas y temas” como herramienta
para analizar la forma en que un conjunto de actores en situaciones especificas
y en tiempos determinados, dan significados a los fenomenos, en este caso
relativos a la forma en que se fijan las prioridades y formas de accion de un
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gobierno. Esto sucede dentro de prolongados y complejos procesos de
interaccidn que involucran historia, lenguaje y accion. La construccion social de
la poblacion objetivo enfatiza el hecho de que las politicas publicas son
finalmente instrucciones sobre metas y medios que los hacedores de politicas
dan a los encargados de llevarlas a cabo. Esto representa dos problemas.
Primero, ¢quiénes son los actores legitimados para intervenir en la
operativizacion de la politica?; segundo, ¢cuales son las definiciones que
determinaran la manera en que sera definido dicho problema (Schwandt, 1994;
Berger y Luckmann, 1967).

En el caso de este tipo de politicas publicas toma una particular importancia
el estudio de las definiciones sociales (sobre las actividades relacionadas al
turismo, las fiestas, edificios y comidas mexicanas), dado que los lugares
turisticos se caracterizan por la escenificacion que experimenta el espacio, (las
edificaciones, actividades, festividades o relaciones sociales) a fin de que un
conjunto de elementos sobresalgan respecto a otros para ser admirados o
vividos, es decir, consumidos como turisticos (Pine y Gilmore, 1999; Clausen y
Veldzquez, 2011; Craik, 1997). La construccion social de las poblaciones
objetivo coloca como tema central de la investigacion la forma en que los
tomadores de decisiones definen el problema, priorizan las iniciativas y se
distribuyen los impactos (anticipados o no-anticipados) que pueden emerger
desde diferentes estrategias de intervencion (Ingram, Schneider y Deleon, 2007;
Fox, 2001; Shaw, 2004). En este sentido, el turismo requiere que un conjunto
de lugares, practicas, simbolos y relaciones produzcan lo que la mayoria de la
gente considera como vivencias de descanso y confort (Clausen y Velazquez,
2011 Turner y Ash, 1991; Mantecén, 2008; Wood, 1980). Esto solo es posible
con la construccion social de imaginarios donde cierto tipo de vivencias puedan
ser experimentadas (Hiernaux, 2005).

Los creadores de una politica no enfrentan un problema dado, sino que cada
situacion es definida desde una idea de desarrollo y los grupos sociales que
deben ser apoyados o castigados. En este punto es donde toma especial
relevancia la participacion o influencia diferenciada de los distintos actores, en
términos de sus redes de poder, para el disefio y los resultados de una politica
publica. Esto se complejiza si consideramos que las autoridades federales que
disefiaron el programa Pueblos Mégicos no siempre tienen la misma idea sobre
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lo que significa “desarrollo” respecto a lo que esta misma nocidon pueda
significar para las autoridades municipales; estas Ultimas encargadas de
resolver carencias basicas apremiantes dentro de sus comunidades. Es decir con
prioridades de corto plazo inaplazables (Sanchez, 2005). La construccién social
problematiza el disefio de politicas al reconocerlo como un fendmeno no-
acabado, donde no existe una visién Unica, sino al contrario, existen diferentes
visiones, intereses y perspectivas. En este sentido esta teoria postula que el
disefio de elementos de politica, incluidas herramientas y reglas esta
determinada por el poder de los grupos objetivo y la forma en que distintos
sectores son percibidos y estereotipados dentro de una coyuntura social
especifica (Schneider y Ingram, 1993). En el ambito municipal, tanto los
actores politicos como los sociales buscan beneficiarse de los recursos
disponibles. Para ello utilizaran un conjunto de estrategias de accion, es decir
formas de organizarse y participar. Con ello se involucran en los espacios
politicos y de politica municipal, buscando alcanzar sus objetivos y metas por
medio de la captacién de recursos publicos. Al involucrarse distintos grupos se
generan ambientes de tension, situacion que puede aliviarse cuando las
autoridades municipales y los representantes de la sociedad local logran
acuerdos; el dialogo, la negociacion y la participacion institucionalizada
permiten una gestion municipal més eficiente (Sanchez, 2005). Uno de los
temas de la construccion social es encontrar qué elementos concretos usaron
cada uno de los actores para apropiarse de los beneficios y disminuir las cargas,
pero también buscamos documentar y explicar cuales son las consecuencias de
que una determinada vision de desarrollo se impusiera al resto (Turner y Ash,
1991; Miller y Auyong, 1991, Mantecdn, 2008).

La construccion social de la poblacion objetivo enfatiza el hecho de que las
politicas publicas son finalmente instrucciones sobre metas y medios que los
hacedores de politicas dan a los encargados de llevarlas a cabo. Esto representa
dos problemas. Primero, ¢quiénes son los actores legitimados para intervenir en
la operativizacion de la politica? En el caso que analizaremos, esto significa
revisar quienes colaboran en la construccion concreta de lo que representara el
desarrollo de una zona turistica a partir de los principios de Pueblos Magicos,
es decir, la conservacion de la “autenticidad” y de lo “mexicano”. Entonces, no
todos los grupos que resultaran directamente afectados participan, todo lo
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contrario, algunos son intencionalmente excluidos. Segundo, como hemos
dicho, los problemas sociales que buscan ser atendidos no estan ahi, sino que
son definidos tanto por el gobierno como por el resto de la sociedad. La
decision de generar un programa que resalte lo mexicano obedece a intereses y
definiciones particulares del gobierno sobre qué es lo deseable para el
desarrollo de México y de ciertas localidades. Al definir el gobierno mexicano
que existe un creciente interés por visitar ciertos lugares que reunen
determinadas caracteristicas tipicas, se comienza a definir una idea sobre los
elementos de lo “mexicano autentico” que puedan resultar vendibles en
términos turisticos, es decir atractivas para los posibles clientes (Clausen, 2008;
Torres y Momsen, 2005; Jacobs, 2001; MacCanell, 1973).

Los estudios sobre turismo de Miller y Auyong (1991) proponen la
existencia de tres actores, que nosotros hemos desagregado en cuatro. En este
caso consideramos que los involucrados para el caso de un programa como
Pueblos Magicos seran: 1) los turistas (nacionales y extranjeros); 2) los
prestadores de servicios turisticos locales y foraneos (hoteleros, agencias de
viajes, aerolineas, restaurantes y otros servicios relacionados); 3) los locales
(residentes, organizaciones civiles, iglesias, escuelas, agrupaciones politicas,
partidos); 4) los gobiernos e instituciones multinacionales (gobierno en sus tres
niveles y distintas agencias involucradas, instituciones 0 empresas
internacionales). Dentro de la propuesta de la construccion social de la
poblacién objetivo, estos grupos seran beneficiados o sujetos de carga en una
politica especifica dependiendo de la manera en que sean percibidos dentro de
un cuadrante que Schneider y Ingram (1993) dividen en cuatro: los
beneficiarios, contendientes, dependientes y los desviados. Los beneficiarios
son los grupos percibidos de una manera positiva y a los que se buscara apoyar
en su actividad y alentarla bajo el argumento de que ellos son los agentes
fundamentales para el crecimiento de la actividad turistica. Los contendientes
son percibidos con cualidades positivas, sin embargo, se considera que su
actividad puede disminuir las posibilidades de éxito de la politica publica por
ser inhibidoras de la misma o incluso impedirla. Los dependientes son
percibidos por el programa Pueblos Méagicos como no fundamentales en el
desarrollo de las actividades turisticas, pero tampoco son considerados un
obstaculo para su ejecucién. Finalmente, los desviados son aquellos grupos o
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individuos que son percibidos con una mala imagen publica y que su presencia
es una amenaza para el buen desarrollo de la actividad turistica (Schneider y
Ingram, 1993).

El crecimiento del turismo en México y su definicion como problema
publico

Aunque no es la intencion de este trabajo hacer una historia del turismo en
Meéxico es necesario hacer un breve recuento sobre el desarrollo de esta
actividad. Esto con el fin de poder identificar cuéles son algunos de los actores
(los beneficiarios, contendientes, dependientes y desviados) y las definiciones
que han ido conformando el desarrollo de las politicas publicas relacionadas al
manejo de esta actividad. Especificamente, entender cuales han tenido un papel
fundamental para el desarrollo de un programa como Pueblos Magicos. El
objetivo es mostrar que existe una serie de actores y temas que han sido
constantes en la definicion y el desarrollo de esta actividad en México.

En el caso de México, el inicio de la actividad turistica no se debe a una
planificacién gubernamental sino es consecuencia de transformaciones en el
contexto internacional, mas especificamente en los Estados Unidos: 1) La
Enmienda XVIII a la Constitucion de los Estados Unidos que dio origen a la ley
Volstead’ (la llamada Ley seca) que prohibi6 la venta de bebidas alcohdlicas a
partir del 19 de enero de 1919 fecha de su promulgacion; 2) la construccion de
un sistema nacional carretero en Estados Unidos; 3) la masificacion en el uso de
nuevos medios de transporte como el automdvil y los aviones. Los segundos
dos acontecimientos generaron una nueva movilidad para la poblacion
norteamericana. Uno de los usos que se dio a esta nueva capacidad de realizar
viajes fue el acudir a las fronteras, particularmente la mexicana, con el fin de
obtener los productos que ahora se encontraban prohibidos en el pais, entre
ellos el alcohol. En la ciudad de Tijuana comenzaron a construirse una gran
cantidad de bares, cantinas y prostibulos, convirtiendo a esta ciudad en el
primer destino turistico internacional de México.

" Llamada asf por el senador Andrew Volstead.
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El que una ciudad de la zona fronteriza mexicana se convierta en la primera
zona turistica de los norteamericanos en México, no sélo tiene una importancia
historica, sino cultural. Esta region comenz6 a convertirse en uno de los
imaginarios més significativos y constantes a partir de los cuales los
norteamericanos construyen su idea sobre este pais: las imagenes de casas
viejas de adobe con techos de tejas rojas, los cactus, los sarapes, los sombreros,
el tequila y las mujeres bonitas, comienzan a ser parte de la idea sobre México.
En el periodo 1921 a 1928 se produjeron 75 peliculas norteamericanas donde
esta zona de Meéxico, especialmente Tijuana, es representada. Esta ciudad y la
region fronteriza mexicana son retratadas como un lugar peligroso, pero al
mismo tiempo atractivo y donde todo es posible (Velazquez, 2008). Ante la
falta de una planeacion gubernamental para la realizacion de este tipo de
turismo, las posiciones que ocuparian los distintos agentes dentro del esquema
que presentamos de la construccién social de las poblaciones objetivo se
asignaron “libremente”. De tal manera que los beneficiarios fueron, por una
parte, los visitantes que buscaban consumir alcohol, visitar los bares y
prostibulos. Los duefios de este tipo de locales también estaban dentro de este
grupo. Los contendientes, eran otro tipo de negocios que comenzaron a ser
desplazados de las calles donde se ubicaban la mayoria de los negocios
visitados por los extranjeros. El gobierno poco o nada recibia via impuestos,
pero si una gran cantidad por sobornos. De esta forma, algunas zonas de la
ciudad comenzaron a especializarse y los negocios que prestaran servicios
relativos a los sitios atractivos para los visitantes comenzaron a convertirse en
dependientes. Esto explica, en parte, el crecimiento que llegarian a tener las
bandas dedicadas a las actividades ilicitas en Tijuana; su desarrollo respondié a
un creciente mercado de sus productos o servicios, pero también a este
abandono gubernamental para regular o prohibir el crecimiento de estos
negocios. La no accion del gobierno, permitid entre otras cosas que los
desviados para el desarrollo de los negocios que traian turistas fueran grupos
gue se oponian al creciente nimero de bares, lo que constituye sin duda, una
inversion de los términos de la mayoria de las sociedades; la criminalidad que
crecié alrededor de los bares y los prostibulos era tolerada y cualquier intento
de condena acallado.
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Un segundo lugar que comenzO a ser visitado por los turistas
norteamericanos® fue Acapulco. Durante la década de los cuarenta, artistas de
Hollywood convirtieron esta bahia mexicana en uno de sus principales lugares
de descanso y en una pieza central en la nueva definicion sobre el turismo en
México. La idea del pais que generaba Acapulco era diferente a la de Tijuana,
aunque completaba las imagenes que se formaban sobre el pais: la playa, el sol,
las palmeras eran parte de un lugar “salvaje” todavia por civilizar al igual que
ese nuevo-viejo oeste que era la zona fronteriza mexicana (Velazquez, 2008).
Al igual que en el caso de la ciudad fronteriza, una considerable cantidad de
peliculas norteamericanas comenzaron a ser filmadas teniendo esta bahia
mexicana como escenario. Esta zona no era un lugar peligroso sino exotico,
tropical, sensual y habitado por amables lugarefios siempre dispuestos a servir o
ayudar a los visitantes extranjeros: una especie de paraiso descubierto por los
norteamericanos.

Acapulco no solo tiene importancia por ser el segundo destino turistico de
norteamericanos en México, sino que se convirtio en el primer destino turistico
internacional conectado por uno de los nuevos medios de transporte, los
aviones (Turner y Ash, 1991). Como podemos ver, los dos primeros destinos
turisticos de México no surgen como resultado de un plan proveniente por el
gobierno. Todo lo contrario, el turismo no fue considerado por los primeros
gobiernos postrevolucionarios como una de las actividades productivas que
impulsaria el desarrollo del pais, fue el desarrollo propio de esta actividad lo
que comenzé a generar interés del gobierno mexicano al ser claro su potencial.
La experiencia de Tijuana no fue contemplada como una forma deseable de
generar trabajos, aunque las actividades que se desarrollaban ahi fueron
toleradas por el gobierno.

A diferencia de lo que sucede con Tijuana, el crecimiento del turismo en
Acapulco despierta el interés del gobierno mexicano quien busca impulsar esta
actividad que comienza a producir importantes sumas de ingresos en esta
ciudad. La diferente postura gubernamental en estos dos lugares se puede
entender, entre otras cosas, a partir de las imagenes que el mismo gobierno
mexicano post-revolucionario queria construir sobre el pais. Tijuana es una

8 En el afio 2011 los norteamericanos representaron el 80% de los turistas extranjeros que
ingresaron a México (OCDE, 2012).
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ciudad fronteriza que estaba creciendo a partir del aumento en los bares y las
cantinas, por otra parte, Acapulco fue desarrollandose a partir de la
construccion de hoteles y casas “modernas”. Por otro lado, los visitantes de
cada una de estas ciudades también representan una diferencia notable: en
Tijuana, la mayoria de los visitantes son norteamericanos buscando
emborracharse o cometer actos que seguramente serian condenables en su lugar
habitual de vida, por otra parte, los visitantes de Acapulco son, entre otros,
estrellas de cine y paseantes que buscan asolearse. Todo esto hace que la playa
de Guerrero esté acorde con la imagen de modernizacién y desarrollo que la
administracion del entonces presidente Miguel Aleman Valdez (1946- 1952)
queria proyectar en el mundo respecto a México.

Con Acapulco, el gobierno mexicano comienza a ser consciente de la
importancia que tiene proyectar a través del turismo una imagen —por mas
idealizada o falsa que esta fuera— del pais hacia afuera. Los beneficiarios de este
interés gubernamental fueron entonces los turistas (extranjeros pero también en
creciente nimero nacionales) y los prestadores de servicios turisticos: hoteles y
restaurantes, entre otros. Las inversiones federales en Acapulco comienzan a
crecer, con el objetivo de modernizar la infraestructura urbana, sin embargo,
este gasto se concentra en la zona costera, donde estan los turistas. La creciente
poblacién local compuesta por locales y gente que emigra para trabajar en la
creciente estructura de servicios a los turistas, no recibié un programa de
construccién de viviendas, casas u hospitales. En este sentido, Acapulco se
convierte en una gran fachada: la zona turistica, constituida por apenas un par
de cuadras fuera de la linea costera, es remozada y convertida en una imagen
sobre el desarrollo. Los contendientes en Acapulco seran los negocios que
puedan “afectar” o dar una “mala imagen” a los turistas, por ello el desarrollo
de industria en la ciudad es descartado, asi como otro tipo de infraestructura
como escuelas y los pequefios y medianos recursos para el consumo de la
poblacion local son alejados de la zona costera. La zona donde vivia la mayor
parte de la gente que comenzaba a depender de este desarrollo turistico vive en
condiciones de pobreza. El turismo como una fachada tiene uno de sus primeros
ejemplos en Acapulco.

En la década de los noventa del siglo pasado, pero sobre todo en la primera
década del presente siglo XXI, el turismo se consolidé como un tema de la
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agenda institucional de las administraciones federales, convirtiéndose poco a
poco en un tema de la agenda sisteméatica de los gobiernos estatales y
municipales. Distintos diagnosticos oficiales y de organizaciones sociales
confirmaban la importancia que tenia el turismo en tanto uno de los nichos
preferentes para la economia mexicana, no solo por los resultados ya presentes
sino por el potencial de crecimiento (Lopez y Gonzélez, 2012).

Un tercer elemento de la imagen turistica que los gobiernos mexicanos
comienzan a explotar es el interés (internacional y nacional) por las zonas
arqueoldgicas de México. El pasado prehispanico -que en gran parte habia
permanecido semi enterrado y olvidado-, se convierte en una zona de estudio,
pero también de atraccion turistica. Primero para expertos en estos temas, pero
posteriormente para turistas que desean conocer de primera mano las piramides
o0 esculturas (Villalobos, 2011). Esta revalorizacion historica y econdémica de
las culturas originarias coincide con el discurso politico-ideolégico de los
gobiernos post-revolucionarios. EI Gobierno Federal y la industria turistica
coinciden en otorgar a la herencia del pasado (que no a los grupos indigenas
todavia presentes), un lugar fundamental. Al mismo tiempo, este interés por las
ruinas tampoco entra en contradiccion con las imagenes que sobre México
tienen en Estados Unidos. El ya mencionado lugar salvaje, sin explorar, ofrece
estas ruinas de las grandes civilizaciones del pasado como uno de los atractivos
y elementos de la “aventura” que significa recorrer sus distintas zonas
(Velazquez, 2008). Los beneficiados son de nuevo los turistas, los dependientes
seran los grupos indigenas aun presentes. Los contendientes seran los intentos
por modernizar zonas que deben permanecer “naturales” o “indigenas”, es
decir, sin desarrollo.

Sintetizando, podemos decir que durante gran parte del siglo XX el
desarrollo del turismo en Meéxico estuvo construido alrededor de tres
imaginarios que pueden sintetizarse en el mismo numero de lugares: Tijuana,
Acapulco y Teotihuacan. El gobierno mexicano impulso alrededor de los dos
ultimos el crecimiento del turismo nacional. El turismo de Sol y playa y la
visita a zonas arqueoldgicas eran dos de las principales atracciones para el
turismo internacional. Sin embargo, a fines del siglo XX e inicios del siglo XXI
ha existido un creciente énfasis gubernamental por generar una nueva
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definicion historica y de cultura centrandose en la herencia espafiola. Esto lo
trataremos en el desarrollo del siguiente apartado.

Construccion de la nueva historia de México. El programa Pueblos
Magico

El Programa Pueblos Magicos es una politica federal que comenzé a operar
en el 2001, con la incorporacion de 30 localidades en todo el pais. En ese
primer afio el gobierno invirtio 4 950 000 pesos, para el afio 2007 este montd se
incrementod a 90 271 182 y para el afio 2012 fue de 162 818 547. El total de la
inversion federal dentro del periodo de operacion de este programa (2001-
2012) es de 1 138 988 118 pesos (Sectur, 2012c). Para el afio 2011 ya estaban
incorporadas 48 localidades al programa y a finales del 2012 el numero se
incremento a 83. En el 2011 el total de poblacion beneficiada era de 880 000
mil habitantes. Los recursos financieros del programa se utilizan en la
conservacion del patrimonio historico y arquitecténico de las localidades, la
mejora de la imagen urbana y la creacion de servicios relacionados al turismo
como hoteles (Sectur, 2002). Segun el OCDE este es uno de los programas de
turismo maéas exitosos, porque ha logrado impulsar el crecimiento de
comunidades y pueblos rurales, ademas de generar la conservacion de los
paisajes naturales y las tradiciones culturales locales (OCDE, 2012).

En el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 el objetivo general para el
sector turistico nacional era el siguiente: “Hacer de México un pais lider en la
actividad turistica a través de la diversificacion de sus mercados, productos y
destinos, asi como el fomento a la competitividad de las empresas del sector de
forma que brinden un servicio de calidad internacional” (Secretaria de Turismo,
2007: 16). En el sexenio de Felipe Calderon (2006- 2012), hasta el afio 2012 se
habia producido una inversion publica de 1327 millones de ddlares y privada
por 16 mil 222 millones de ddlares en este sector (Lopez y Gonzalez, 2012).

El programa Pueblos Magicos es una estrategia federal para buscar
consolidar la diversificacion de la oferta turistica mexicana, pues esta se
concentraba en regiones y ciudades particulares. El gobierno federal (Vicente
Fox, 2000-2012) considerd que en distintas partes de México existe el potencial
para generar focos turisticos, partiendo de ampliar la definicion sobre esta
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actividad pasando del turismo de “sol y playa” para darle un mayor peso al
Ilamado turismo cultural. Existe un diagnéstico compartido por el gobierno y
diversos grupos sobre la potencialidad del turismo cultural en Mexico: 1) en el
pais existen 37 bienes decretados Patrimonio de la Humanidad (27 de ellos
culturales, 4 naturales y 7 inmateriales); 2) 174 areas naturales protegidas de las
cuales 31 son reservas de la bidsfera (Lopez y Gonzélez, 2012).

El Programa Pueblos Magicos fue disefiado para promover el turismo
cultural e independientemente de la especializacion turistica de cada Estado,
buscando impulsar la imagen urbana, y las ciudades que tengan un patrimonio
histérico y arquitecténico. En algunos casos este programa resultara un
complemento a la oferta turistica de los destinos de playa y sol, y en otros
casos, como principal atractivo de ciudades medias o pequefias que buscan
generar una oferta turistica en sus localidades (Informe Sectur, 2010). Los
requisitos para ingresar al programa son: que las localidades candidatas estén
ubicadas cerca de centros turisticos importantes; que tengan un destino turistico
de soporte en un radio de influencia no mayor a una hora de distancia tiempo
(200 km); que el turismo esté considerado como prioridad en los instrumentos
de planeacién municipal; la existencia (o el compromiso) de contar con un plan
urbano turistico; contar con una Agenda 21 y que cuenten con una poblacion
base de 20 000 habitantes (Sectur, 2010; Velarde et al, 2009). La participacion
popular y la colaboracion institucional (14 dependencias federales firman el
convenio de colaboracién) son consideradas caracteristicas fundamentales para
la operacion de este programa.

El Gobierno Federal realizd una enumeracion de los diversos recursos
turisticos culturales de México: 1) ciudades y pueblos con manifestaciones
arquitectonicas, valores histéricos y ambientes particulares; 2) grupos con
técnicas de produccion e intercambio de mercancias, usos y costumbres,
cronicas, leyendas, rituales, fiestas patronales, gastronémicas, etc.; 3) 30 000
zonas arqueoldgicas; 4) 110 000 monumentos de valor historico de los siglos
XV1y XIX; 5) objetos histéricos, artisticos y de uso diario, exhibidos en 309
museos registrados por el INAH, Casas de la Cultura, Muesos Privados,
Estatales, Municipales y Comunitarios; 6) fiestas y festivales, eventos teatrales,
conciertos, cine, danza, etc. (Sectur, 2003: 12).
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El programa Pueblos Mégicos no es una politica gubernamental aislada, sino
parte de un conjunto de iniciativas para promover el turismo cultural en México
que se enmarcan dentro del Acuerdo Nacional por el Turismo, firmado entre el
gobierno y agentes turisticos en el afio 2011 (Sectur, 2011). Un programa
paralelo al que analizamos, (pero que lo incluye) es Las Rutas de México, que
tiene como objetivo sugerir recorridos que combinen algunas de las zonas
turisticas ya consolidas con lugares emergentes. Se desarrollaron 10 rutas que
cubren los 32 estados de la Republica; algunas ciudades incluidas se encuentran
dentro del programa Pueblos Mégicos.®

El enfocar parte del desarrollo turistico en ciudades medias representa una
transformacion de las politicas publicas federales, no sélo porque existe un
cambio en el enfoque en el tamafio de localidad, sino principalmente porque se
busca explotar un tipo de imaginario nacional que habia permanecido
parcialmente descuidado en la explotacion turistica: las ciudades coloniales.
Existe desde el afio 2003 un diagndstico por parte de la Secretaria de Turismo
Federal respecto a la potencialidad que tienen 175 ciudades y pueblos
tradicionales para convertirse en zonas turisticas culturales (Sectur, 2003: 11).

Los objetivos del programa Pueblos Magicos (Pueblos Magicos reglas de
operacion, 2012) son: 1) estructurar una oferta turistica complementaria y
diversificada hacia el interior del pais, basada en los atributos histéricos —
culturales; 2) aprovechar la singularidad de las localidades para generar
productos turisticos sobre las diferentes expresiones de la cultura local,
artesanias, festividades, gastronomia y tradiciones, entre otras; 3) aprovechar la
singularidad de las localidades para generar otros productos turisticos tales
como la aventura y el deporte extremo, el ecoturismo, la pesca deportiva y
otros; 4) fomentar flujos turisticos que genere: a) mayor gasto en beneficio de la
comunidad receptora (artesanias, gastronomia, amenidades y el comercio en
general); y b) la creacion y/o modernizacion de los negocios turisticos locales;

%Los criterios generales de la politica turistica que orientaron el Plan Nacional de Desarrollo
2007-2012 son tres: 1) “fomentar la competitividad integral de la oferta turistica”; 2)
“maximizar equilibradamente los beneficios econémicos, ambientales y sociales”; 3) “impulsar
el caracter horizontal, colaborativo y participativo de las iniciativas de gobierno en sus tres
ordenes —federal, estatal y municipal, partiendo de realidades locales y regionales” (Secretaria
de turismo, 2007: 47).
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5) que el turismo local se constituya como una herramienta del desarrollo
sustentable de las localidades incorporadas al programa, asi como en un
programa de apoyo a la gestion municipal; 6) que las comunidades receptoras
de las localidades participantes aprovechen y se beneficien del turismo como
actividad redituable como opcion de negocio, de trabajo y de forma de vida.

Aunque el Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2006) considerd a
Pueblos Magicos uno de los principales instrumentos para el crecimiento del
mercado turistico interno, existen problematicas relativas a su funcionamiento:
1) la efectividad del programa se ve limitada por el bajo nimero de localidades
consideradas y su dispersion geogréafica; 2) limitados recursos financieros para
su operacion. Asi aunque se exige contar con metas medio ambientales
especificas, existen escasos recursos para la infraestructura y los servicios
publicos basicos (BID, 2006); 3) las localidades donde opera el programa
Pueblos Mégicos tienen un indice de marginacion (carencias en infraestructura
basica) mayor si se les compara con los municipios turisticos costeros (BID,
2006; Sectur, 2002).

Los antecedentes que ayudan a explicar la construccion de una politica
publica como Pueblos Magicos son los festivales culturales nacionales e
internacionales (el Festival de Cine en Morelia y las celebraciones de Semana
Santa en Puebla y San Luis Potosi) que se celebran en el pais y que han
aumentado poco a poco el numero de turistas interesados. Esto resulta
consistente con una investigacion sobre turismo cultural realizada por la
Secretaria de Turismo de México, quien encontro que el principal sector de este
tipo de viajes era el nacional (5.5% del total de turismo) mientras el
internacional representa el 3% de este mismo total. El principal origen de estos
viajeros nacionales son las tres ciudades mas grandes del pais: Ciudad de
México, Guadalajara y Monterrey. Los turistas nacionales de zonas culturales
se caracterizan por preferir las actividades relacionadas al llamado patrimonio
intangible (es decir fiestas, ceremonias, representaciones musicales o teatrales).
Teniendo un lugar particularmente importante el interés por degustar de la
gastronomia regional. Por su parte los turistas extranjeros prefieren las
actividades relacionadas al patrimonio tangible (edificios, monumentos o
plazas) (Sectur, 2003).
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El programa Pueblos Magicos (PM) constituia la ampliacion y federalizacion
de los intentos por desarrollar el turismo cultural en México. La utilizacién de
la cultura como parte del escenario necesario para la venta de experiencias
turisticas son caracteristicas significativas del turismo actual; los ancestros y la
identidad se convierten en objetos de venta y consumo. Esto no ha estado
exento de disputas y conflictos por grupos que se oponen a este uso de
cuestiones culturales o historicas (MacCanell, 1976, 1992; Hieranaux, 1989).
Sin embargo, la construccion de estos escenarios no es uniforme, existen
diferentes grupos con posturas e intereses que pueden oponerse a la vision de
los habitantes locales, lo que puede generar enfrentamientos (Clausen y
Velazquez, 2011; Velazquez, 2008).

Para poder ser seleccionada una localidad en el programa Pueblos Magicos
requiere contar con atractivos turisticos diferenciados, entendiendo por ello,
elementos arquitectonicos, historicos, edificios, fiestas, tradiciones, productos
artesanales, cocina tradicional que se encuentren dentro del “imaginario
colectivo de la nacién” (Pueblos Magicos reglas de operacion, 2012). En la
descripcion del programa se dice: “El programa Pueblos Mégicos [...] ayuda a
revalorar a un conjunto de lugares del pais que siempre han estado en el
imaginario colectivo de la nacién en su conjunto”® (Reglas de Operacién,
2006). Como dijimos, estos podrian ser tanto objetos fisicos (edificios, zonas
urbanas, parques) pero también festividades, gastronomias o sitios histéricos.
En términos generales, el objetivo central del programa es dar recursos para la
realizacion de obras publicas que resulten estratégicos para el mejor desarrollo
de la actividad turistica en cada localidad.

Al insertar a pequefios pueblos dentro de los circuitos turisticos nacionales e
internacionales a partir de caracteristicas arquitectonicas, festividades, o
tradicionales es convertir el espacio mismo en una mercancia (MacCannell,
1973; Pine y Gilmore, 1999). Este uso del espacio en las zonas turisticas del
Programa Pueblos Magicos generalmente requiere de algin grado de
escenificacion del lugar, de tal forma que ciertas caracteristicas, edificaciones,
actividades, festividades o relaciones sociales sobresalgan sobre otras para ser
admiradas o vividas; es decir consumidas. La transformacion que sufren estos

10°E| subrayado es nuetro.
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lugares donde se desarrolla el turismo no sélo implica cambios fisicos sino
también en las representaciones y relaciones sociales (Hieranaux, 2005;
Clausen y Velazquez, 2011). Esto no constituye un tema menor, si recordamos
que existian dos elementos fundamentales que fueron promovidos como parte
de la identidad nacional mexicana experimentable en las zonas turisticas: las
playas y las ruinas arqueoldgicas. Las dos administraciones del Gobierno
Federal (2000-2006 y 2006- 2012) con un origen ideoldgico y politico distinto
al que rigi6 México desde el fin de la Revolucion, buscaban incorporar sus
propias ideas sobre la identidad mexicana. La herencia espafiola, era una parte
de la constitucion de la identidad mexicana que era estigmatizada por el
discurso del Partido Revolucionario Institucional y que ahora era revalorada por
los nuevos gobiernos federales de derecha (Partido Accién Nacional). Para
estos gobiernos, provenientes de un partido de derecha que se nutrié en sus
inicios de grupos conservadores Y religiosos del centro del pais, las ciudades de
origen colonial tenian una importancia historica no suficientemente valorada en
la narrativa gubernamental. Esto esta relacionado al lugar “obscuro” que se le
habia dado a la herencia espafiola dentro de la historiografia oficial mexicana;
la era colonial (y con ella sus ciudades) fue un periodo de control de una
potencia extranjera sobre el pais. La nueva soberania del Estado mexicano no
podia desarrollarse a partir de elementos creados por su conquistador, sino por
rasgos provenientes de su pasado anterior (las culturas prehispanicas) y el
futuro (los herederos de la Revolucion).

La politica publica de Pueblos Magicos es un intento por ordenar y extender
el desarrollo turistico en ciudades medias del pais. Es importante resaltar, sin
embargo, que como hemos tratado de demostrar, la promocion turistica
gubernamental no sélo tiene una finalidad econdmica, sino proyectar una
imagen especifica sobre los elementos que constituyen la identidad de una
nacién. México ya no es mas un pais que tiene Gnicamente un pasado indigena
y zonas naturales, sino que existen notables zonas urbanas coloniales en donde,
en muchos de los casos, existen iglesias bellamente disefiadas y adornadas. La
reintroduccion de la religion, al menos en forma de edificios y festividades al
relato sobre la identidad nacional no es un elemento menor para un gobierno
que tiene claras inclinaciones cristianas, como lo es el Partido Accién Nacional.
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Conclusiones

Como hemos dicho, los lugares turisticos son una forma de construir los
discursos y figuras de la identidad nacional de una nacion. En el caso de
México, los gobiernos postrevolucionarios fueron conscientes de ello y
utilizaron el desarrollo de zonas turisticas como escenarios para ilustrar
distintas partes del relato sobre la identidad mexicana que querian sostener.
Esta se basaba por supuesto, en una seleccion intencionada de pasajes, lugares y
simbolos de la historia de México desde antes de la llegada de los espafioles
hasta nuestros dias. La narracion sobre la identidad mexicana buscaba generar
una impresion de continuidad pero también sobre la serie de elementos que
sustentaban como necesaria y culminante la etapa actual del gobierno.

Los gobiernos priistas escogieron dos escenarios como fundamentales para
crear la imagen e identidad de México. Por un lado, las playas y por el otro las
zonas arqueoldgicas. El primero le permitia al gobierno mostrar su “futuro” y
“presente”, es decir, los grandes desarrollos turisticos como una imagen del
desarrollo y crecimiento de México. Aunque existian rasgos de lo mexicano
(cierto tipo de comida, bebidas, vestidos), lo principal en estos lugares era la
modernidad de las instalaciones y por supuesto la belleza de los paisajes. El
turismo internacional tiene uno de sus lugares de inicio en Acapulco, México.
Por otro lado, las ruinas arqueoldgicas, la construccion y promocion de un
pasado “mitico”, era congruente con la narrativa postrevolucionaria que
buscaba encontrar en estos pueblos justificaciones de la continua lucha contra
las invasiones que ha sufrido México. Pero también como una fuente de
simbolos, valores y objetos vendibles dentro de la economia del turismo que le
permitiria a México generar una imagen particular dentro de la naciente
industria turistica.

Frente a estas dos narrativas centrales en la época postrevolucionaria, me parece
gue no es coincidencia que sean los gobiernos Panistas los que estén
impulsando de una manera tan contundente el turismo en poblaciones con
rasgos coloniales. Después de todo, el panismo se ha identificado siempre con
esa parte “obscurecida” de la identidad y la historia mexicana que es la herencia
espafiola. Las ciudades coloniales no s6lo son un vestigio de una época de
México, sino un elemento cultural relacionado con uno de los enemigos
imaginarios de la historiografia revolucionaria, los extranjeros vy
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especificamente los espafioles como invasores. ElI panismo igualmente tiene
uno de sus nucleos territoriales en ciudades del Bajio (lugar donde se
encuentran muchas ciudades coloniales), lo que podria indicar que esta imagen
de ciudad es un referente sobre el tipo de identidad nacional que ellos imaginan.
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