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Turismo

El turismo empieza a reemplazar al petréleo como la industria global
mas importante ya que los paises se capitalizan con los elevados
beneficios que ofrece, a menudo a costa del medioambiente, las
comunidades y los individuos. James Elliott explora las maneras en
las que los gobiernos tanto de paises desarrollados como en vias de
desarrollo manejan esta industria tan diversa y tan volatil.

Con el empleo de casos de estudio del Reino Unido, Australia,
Vietnam y Tailandia y haciendo referencia a Estados Unidos, este
extenso libro cubre los aspectos clave dentro de la administraciéon del
turismo a todos los niveles de gobierno. Los temas incluyen:

» Organizaciones de turismo

« Planificacién y disefio de politicas

» Implicacion del gobierno a nivel central y local

» Administracién del sector ptblico y privado

= Control del medio ambiente y el desarrollo sostenible

Se emplean cuadros con informacién accesible asi como extractos de
documentos oficiales combinados con perspectivas generales tanto
econdémicas como histéricas para proporcionar un marco de trabajo
con el cual se pueda evaluar y analizar porqué y cémo los gobiernos
se involucran en el manejo de este sector tan complejo y altamente
competitivo.

James Elliott es Profesor “senior” en Administracién Publica en la
Universidad de Queensland en Australia.
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Presentacion

Desde hace algunos afios, la fiscalizacién superior en el mundo ha
venido configurando una tendencia hacia el campo de la evaluacién
del desempeno, lo que ha implicado ir mas alla de las revisiones
tradicionales e incorporar conceptos como calidad, eficiencia,
economia y cumplimiento de objetivos y metas de los programas
gubernamentales, entre otros aspectos.

Las sociedades contemporaneas demandan gobiernos de calidad,
innovadores, que impulsen el desarrollo econémico, que brinden
servicios de clase mundial y que construyan instituciones sélidas. La
experiencia internacional reciente, demuestra que la creaciéon de
instituciones eficientes es uno de los prerrequisitos para el éxito de
politicas publicas que incentivan el desarrollo econémico.

En el nuevo entorno mundial de mercados integrados y globales, las
tareas del Estado son mas complejas y demandantes; requieren de una
mejor gestiéon, mayor competencia administrativa, liderazgo y
capacidad innovadora. Ha quedado demostrado que los mercados por
si solos no son capaces de generar dinamismo econémico equilibrado
sectorialmente, y que las naciones y gobiernos que han desarrollado
estrategias de crecimiento exitosas, han logrado articular politicas
publicas capaces de integrar una alta calidad de los recursos humanos
y tecnolégicos, ademads de aprovechar adecuadamente el potencial de
sus recursos estratégicos.

Asi, la evaluacion del desempefio gubernamental debe incluir el
analisis y evaluacién sectorial de las politicas ptiblicas destinadas al
aprovechamiento de los recursos en donde el pais tiene ventajas
competitivas, tal es el caso del sector Turismo.

En la actualidad, este sector es la segunda fuente generadora de
divisas para México, situaciéon que tiene mayor relevancia si se
considera que para muchos expertos de la economia mundial, el
sector turismo serd una de las industrias del siglo XXI, al lado de las
tecnologias de la informacién, las telecomunicaciones y las fuentes
alternativas de energia.

XV
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Politica y Administracion del Sector Pablico

Bajo esta perspectiva, la Unidad de Evaluacién y Control (UEC)
presenta en espariol la obra Turismo, Politica y Administracion del Sector
Piuiblico de James Elliott, Profesor en Administracién Publica de la
Universidad de Queensland, Australia. A través de esta publicacién,
se pretende rescatar la experiencia internacional en un sector
estratégico, cuyo impulso debe ser esencial en el disefio de politicas
publicas del pais.

El trabajo del profesor Elliott es una evaluacién de la forma en que el
gobierno administra uno de los sectores econémicos de mayor
crecimiento en el mundo, el Turismo. Se trata de un estudio
comparativo de Politica Pablica sectorial exitosa de 5 paises: Estados
Unidos, Reino Unido, Australia, Tailandia y Vietnam.

El estudio del Profesor Elliott comprende ocho capitulos, distribuidos
de la siguiente manera: los primeros tres capitulos resaltan la
relevancia mundial del sector turismo, y la necesidad de que el
gobierno participe en el desarrollo del sector; los capitulos 4 y 5
revisan los procesos de formulacién e implementacion de la Politica
Puablica en el sector turismo; y los capitulos 6, 7 y 8 examinan la
gestion del Estado en el sector turismo, a nivel local, y su relacién con
el sector privado, con una evaluacién de los resultados de las
experiencias analizadas. El trabajo finaliza con un capitulo de
conclusiones.

De manera general, el estudio comparativo del profesor Elliott,
permite conocer y evaluar los objetivos, la evolucién, las estructuras
institucionales utilizadas y los logros y obstaculos en el turismo a
nivel internacional, concentrandose en cinco paises de las tres
regiones turisticas méas importantes del mundo, naciones que siendo
tan diferentes, han enfrentado problemas similares y coincidencias en
sus estrategias.

Debido al enorme potencial turistico que tiene México, una Politica
Publica adecuada contribuird de manera efectiva al crecimiento
econdmico. Los datos son reveladores: segin un estudio del Centro de
Estudios Superiores en Turismo, México desaprovecha un mercado
potencial de 30 millones de visitantes de Estados Unidos, Canada y
Europa, interesados en el turismo cultural. En efecto, el pais cuenta
con mas de 800 localidades con grandes atractivos culturales, pero
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s6lo el 3% de los turistas extranjeros que arriban son atraidos por esta
riqueza generando unicamente el 4% de las divisas captadas por
turismo. En contraste, Egipto capta 7 mil millones de délares anuales
por su turismo cultural, y en Espafia representa el 21% de los 53.6
millones de turistas que arriban cada afio a ese pafs.

La Unidad de Evaluacién y Control, érgano técnico de la Comisién de
Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacién de la H. Cdmara
de Diputados, espera de esta forma contribuir al estudio, debate y
difusién de la experiencia internacional de evaluacién de Politicas
Publicas Sectoriales, uno de los campos de mas desarrollo de la
fiscalizacién superior internacional.



Turismo
Politica y Administracion del Sector Pablico

Prélogo

Este libro trata acerca de cémo los gobiernos manejan el turismo, una
de las industrias de més rapido crecimiento a nivel mundial, la cual
debido al cambio de siglo, habra de remplazar al petréleo como la
industria mas grande en el mundo. Trata de la politica, de diferentes
clases de gobierno y sus organizaciones; sobre cémo los gobiernos
manejan sus relaciones con la industria. Quiza surjan conflictos entre
la industria, la poblacion y los conservacionistas sobre el desarrollo
del turismo, la destruccion del ambiente y el uso de poder. Es
necesario que la administracion del sector publico detenga el abuso
del poder para lograr un desarrollo sustentable, y proteger a las
personas y los recursos nacionales. Existen principios que los
directivos pueden seguir, y este libro presta atenciéon a la manera en
que se siguen estos principios en la préactica de la administracién.

Muchas de las fuentes de este estudio se han obtenido de
organizaciones publicas, Parlamentos, Congresos, ministerios y
departamentos gubernamentales, gobiernos locales y agencias
publicas como los consejos de turismo. Estas fuentes son importantes
porque ofrecen elementos y comprenden objetivos formales de
gobiernos, la administracién y el turismo, y los criterios por los que
pueden evaluarse. Los informes del Parlamento y el Congreso, la
creciente literatura académica en el turismo a partir de varias
disciplinas, también son valiosas fuentes. Con el uso del marco de
trabajo que ofrece este libro, el material local y las experiencias
pueden recopilarse y utilizarse para estudiar la administracién y su
impacto en las areas del turismo local. Sin embargo, cualquier marco
de trabajo, debe usarse de una manera flexible, ya que en la practica,
el turismo es una actividad dindmica y existe una interaccion
considerable entre los sectores y las organizaciones.

Este libro es el resultado de muchos afios de experiencia e
investigaciéon directa sobre el turismo y los paises mencionados. Sera
un valioso texto para una gama amplia de cursos, incluyendo estudios
de turismo, administracion, gobierno nacional y local, politica, politica
publica y sobre el medio ambiente, y también sera de interés para el
lector en general.
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1.
Introduccion

Este capitulo explica la metodologia bésica del libro y cubre:

= Por qué los gobiernos se involucran en el turismo;

* Quiénes son los participantes mdas importantes en la
administracién del turismo;

= Cémo opera en la préctica la administracién del sector publico
(ASP);

*  Cuales son los resultados y los impactos de la ASP del turismo; y

* Lanaturaleza comparativa del turismo y la ASP.

Este libro trata de cémo los gobiernos administran el turismo. Se
refiere también a la politica; es decir, al uso que las organizaciones
publicas le dan al poder en la manera en que manejan el turismo. El
principal instrumento utilizado por los gobiernos es la
Administraciéon del Sector Pablico (ASP), el cual incluye todo tipo de
organizaciones publicas que van desde departamentos nacionales de
gobierno hasta pequenas unidades de turismo que son manejadas por
gobiernos locales. También se analizan los procesos de la
administracién, abarcando desde la formulaciéon de politicas
implementadas por los lideres politicos, hasta su impacto sobre las
comunidades locales. En este libro, siempre nos referimos a la
administracién como ASP; a no ser que se indique lo contrario.

Existen dos temas principales que se encuentran dentro del enfoque
de este libro para la ASP del turismo. A uno se le llama principios y al
otro prdctica. Los principios son la justificacion que los gobiernos
tienen para hacer uso del poder. Le dan legitimidad a las acciones de
los administradores y los ciudadanos esperan que se sigan estos
principios. El segundo tema, en el que se concentra este libro, es la
practica real de la administracién;, cémo se comportan los
administradores y sus organizaciones a todos los niveles de gobierno,
desde los niveles federales y nacionales hasta los locales. Se le da
atenciéon a los valores formales, a las actitudes, objetivos, roles y
relaciones entre los gobiernos y el turismo y su industria, pero
también a las practicas informales.
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El marco de trabajo del por qué, quién, como y qué

Los gobiernos y el turismo son areas extensas y complejas a estudiar
y, para ayudar en su identificacién, andlisis y evaluacién de los
factores mas importantes, se emplea un marco de trabajo que esta
basado en cuatro preguntas principales: por qué, quién, cémo y cudl.

(Por qué los gobiernos son tan importantes para el turismo? jPor qué
los gobiernos se involucran en la administraciéon del turismo? ;Por
qué el turismo tiene que ser administrado? Es recomendable, que los
gobiernos tengan responsabilidades, las cuales requieren que se
involucren en édreas de politicas como es el caso del turismo. Existen
principios que los administradores deben seguir y existen objetivos
que los gobiernos desean alcanzar por razones politicas, econémicas y
morales. Algunos problemas y algunos asuntos sélo pueden ser
manejados por los gobiernos.

¢ Quiénes son los principales participantes en el sistema de politica del
turismo? ;Quiénes son los mas importantes hacedores de politica, los
administradores del sector publico y los detentadores del poder en el
sector publico y en la industria? ;Cuadles son las organizaciones mas
importantes?

¢Coémo se maneja actualmente la administraciéon? ;Cémo administran
los administradores? ;Como operan y se comportan los participantes?
(Cémo funciona el sistema en la practica? ;Cémo se formula, se
implementa y se maneja la politica? ; Cémo se alcanzan los objetivos y
por qué medios? ;Cémo se maneja la ASP en los sistemas politicos y
de poder de gran complejidad, tanto a nivel formal como informal?

(Cuales son los impactos del turismo? ;Cuéles son los resultados de
su manejo en la préctica y en el desempefio? ;Ha habido éxito o
fracaso? ;Cudles han sido los asuntos mds importantes? ;Se han
seguido los principios? ;Se han alcanzado los objetivos? ;Cuales son
las lecciones para la Administracién del Sector Publico en el turismo?

Los gobiernos representan una realidad en el turismo y en el mundo
moderno. La industria no podria sobrevivir sin ellos. El turismo
requiere de gobiernos que tengan el poder para brindar estabilidad
politica, seguridad y el marco de trabajo legal y financiero necesarios.
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Este tipo de gobiernos brindan servicios esenciales

infraestructura bésica.

y una

¢ Por qué los gobiernos se involucran en el turismo?

La importancia de los gobiernos

Cuadro 1.1 Administraciéon del sector ptublico y turismo: marco de trabajo para el
analisis.

Principios Practica

¢Qué debe hacerse?
Modelo ideal de teoria y
comportamiento

Qué se hace, practica no principios

Principios; interés publico, servicio Conducta actual
publico, efectividad, eficiencia,

rendicion de cuentas

Por qué estan
involucrados

Responsabilidad del gobierno
y la ASP, principios legales,

Objetivos econémicos
Presién econdmica

Quiénes estan
involucrados

Coémo estan
involucrados

Cudles son los
resultados

morales y profesionales

Cultura politica, Expectativas, Poder
del gobierno

Objetivos publicos

Gobierno y personas

Aquellos afectados por la Politica de la
ASP

Administradores del sector ptiblico

Industria y grupos de interés

De acuerdo a la cultura politica,
principios de la ASP

Normas de turismo de la ASP
Asociacion con la industria

Procesos formales

Objetivos, efectividad

Servir al interés publico y a la gente

proteger al medio ambiente y a la
comunidad

Eficiencia

Objetivos politicos formales e informales
El turismo tiene que ser administrado
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Una ASP eficiente y efectiva

Sélo los gobiernos nacionales pueden negociar y tener acuerdos con
otros gobiernos en temas como procedimientos para la inmigracién o
la posibilidad de volar sobre el territorio nacional o aterrizar en él. Los
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gobiernos tienen el poder, pero cémo utilizarlo dependera de muchos
factores, incluyendo la cultura politica, de las personas que tengan el
poder econémico y politico y de la percepcién que estas personas
tengan acerca de la industria del turismo. Existen diferentes tipos de
gobierno, incluyendo el nacional, estatal y local y estos pueden
representar un papel activo o pasivo en la administracién a nivel
turistico y en el uso de su poder. Los gobiernos pueden ayudar al
turismo ofreciendo servicios; también pueden tener control en la
industria y en sus actividades para asegurar que, por el interés
publico, se mantengan estas actividades, asi como los estandares de
seguridad. Todas estas son funciones legitimas de los gobiernos las
que se espera realicen por el bien publico. Cémo se llevan a cabo estas
funciones y cudles son sus resultados depende de la calidad de la
administracién del sector ptublico (ASP). Los gobiernos realizan sus
funciones a través de la ASP. Esta incluye a todos los administradores
de todos los gobiernos y organizaciones publicas cuyas tareas afectan
al turismo de alguna manera. Los servicios publicos que se
suministran, como la inmigracién o la limpieza de las playas publicas,
forman parte del producto total del turismo y pueden agregarle o
restarle atractivo.

La importancia del turismo

Los gobiernos se han involucrado en el turismo principalmente por su
importancia econémica. En periodos en los que existe un declive
econémico e industrial, una recesién a nivel mundial, un desempleo
masivo y una brecha cada vez mayor entre ricos y pobres, el turismo
es una de las pocas industrias en crecimiento; también es el que puede
proporcionar las divisas tan escasas que la mayoria de los gobiernos
necesitan con desesperacién. El turismo es una de las industrias més
grandes en el mundo y, de acuerdo con la Organizacién Mundial del
Turismo (OMT), éste ha tomado el lugar del petréleo en términos de
movimientos de divisas extranjeras o, a mas tardar, lo hard para el afio
2000. En 1995, habia un total de 567 millones de llegadas de turistas
internacionales comparadas con los 25 millones que hubo en 1950.
Para varios paises y gobiernos el turismo representa la tinica actividad
econémica importante. En el capitulo 2 se examina la importancia
econémica del turismo y su crecimiento histérico. La Tabla 1.1
muestra los cuarenta destinos turisticos mas importantes a nivel
mundial e indica cudles son los paises més populares para el turismo.
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El turismo es mas que una industria y una actividad econémica; es un
fenémeno social dindmico y universal que contacta con la mayoria de
los paises del mundo, afectando a sus habitantes. Los efectos sociales
del turismo pueden ser profundos, especialmente en los paises en vias
de desarrollo; las comunidades locales pueden ser transformadas para
bien o para mal. Los estdndares y la calidad de vida pueden elevarse
por el influjo de las finanzas, los nuevos empleos y las oportunidades
a nivel educacional, asi como por la revitalizacion de las tradiciones y
culturas locales. El turismo ha sido una fuente de paz y de mejor
entendimiento internacional entre diferentes pueblos, acercandolos
econdmica y socialmente y creando lazos de amistad.

Problemas del turismo

Los gobiernos son atraidos por el turismo debido a la importancia de
la industria y debido a sus problemas y, en ocasiones, por su impacto
controversial. Tanto en los paises desarrollados como en los que se
encuentran en vias de desarrollo se han dado fuertes resentimientos y
oposicion surgidos de los efectos adversos del turismo. El turismo ha
sido criticado por su impacto destructivo en las comunidades
tradicionales y locales, y en regiones como la linea costera de Espana,
las playas de Tailandia y México, los parques nacionales de los
Estados Unidos y las ciudades histéricas de Europa. Se reclama que
los centros de recreo, los campos de golf y las marinas se han creado
para los ricos, a expensas de los pobres y del medio ambiente. Estos
son asuntos politicos de alto nivel y hacen surgir preguntas acerca del
uso del poder y sobre quién obtiene qué, cudndo y cémo. Estos
asuntos requieren de la intervencién de la ASP como un servicio
publico para encontrar soluciones aceptables y para apoyar al interés
publico.

Otro problema de la industria del turismo es su naturaleza altamente
competitiva y su volatilidad en los mercados tanto internacionales
como nacionales. La ASP debe estar consciente de estos problemas y
debe estar preparada para tratar de resolverlos. No debe agregarse a
los problemas demasiada intervencién y demasiadas regulaciones y
control, ya que entonces esas medidas llegan a convertirse en parte del
problema en lugar de ser la solucién.
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Tabla 1.1 Los 40 destinos turisticos mas importantes del mundo: llegadas turisticas
internacionales (con excepcion de los visitantes de un solo dia); (cifras en miles de
llegadas), 1995

Rango Paises ”eg‘(‘ggos)lg% % Cambios 1995/94 % del total 1995
1985 1995
1 1 Francia 60,584 -1.2 10.7
2 2 Espaiia 45,125 44 8.0
3 3 Estados Unidos 44,730 -1.7 7.9
4 4 Italia 29,184 6.2 5.1
13 5 China 23,368 10.9 4.1
6 6 Reino Unido 22,700 79 4.0
11 7 Hungria 22,087 31 3.9
9 8 Meéxico 19,870 16.1 35
23 9 Polonia 19,225 23 34
5 10 Austria 17,173 -4.0 3.0
7 11 Canada 16,896 5.8 29
16(1) 12 Repiblica Checa 16,896 -24 2.6
8 13 Alemania 16,600 0.3 21
10 14 Suiza 14,535 -3.0 20
14 15 Grecia 11,835 3.6 1.8
19 16 Hong Kong 10,124 8.5 17
15 17 Portugal 9,513 4.2 14
22 18 Malasia 7,936 10.3 12
26 19 Tailandia 6,900 11.9 1.2
21 20 Holanda 6,526 5.6 11
28 21 Turquia 6,512 7.9 1.1
24 22 Singapur 6,422 25 0.9
17 23 Bélgica 5,224 -1.6 0.8
18 24 Federacion Rusa 4,796 33 0.8
55 25 Africa del Sur 4,676 20.0 0.8
35 26 Macao 4,623 3.0 0.8
25 27 Irlanda 4,398 21 0.8
54 28 Indonesia 4,319 7.8 0.8
20 29 Bulgaria 4,125 1.7 0.7
32 30 Tanez 4,120 6.8 0.7
38 31 Argentina 4,101 6.1 0.7
46 32 Australia 3,771 12.2 0.7
40 33 Corea (republica) 3,753 4.8 0.7
36 34 Puerto Rico 3,297 84 0.6
33 35 Noruega 2,880 1.8 0.5
a1 36 Egipto 2,872 21.9 0.5
27 37 Rumania 2,750 -1.6 0.5
29 38 Marruecos 2,579 -25.6 0.5
- 39 Bahrain 2,483 9.4 0.4
39 40 Taiwén (prov. de china) 2,332 9.6 04
Total 1 - 140 496,039 34 87.4
Total Mundial 567,402 39 100.0

Fuente: Organizaciéon Mundial de Turismo (OMT), 1996
Notas: 1 Antes Checoslovaquia, 2 Antes URSS
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El turismo es vulnerable y puede ser afectado facilmente debido
cambios en las politicas ptiblicas y en las percepciones de la gente.
Aqui tal vez se requiera la ayuda de la ASP. La industria también es
sensible a eventos que estan fuera de su control, incluyendo desastres
nacionales o sucesos politicos, como la Guerra del Golfo en 1991 y las
pruebas nucleares francesas en el Pacifico Sur en 1995. La
administracién, tanto publica como privada, debe estar preparada
para tomar decisiones rdpidas y ayudar a la industria en épocas de
crisis.

El turismo masivo, especialmente durante temporadas altas puede
causar problemas. El tremendo aumento en el trafico aéreo y las
grandes tensiones que se crean en los aeropuertos y en sus
infraestructuras requieren de accién de los gobiernos. La
administracién influye en las dificiles decisiones que involucran
grandes inversiones de capital para resolver este tipo de problemas.
Las aerolineas y los aeropuertos se discuten en el Capitulo 7.

El turismo es una industria dindmica que siempre estd cambiando y
en la que siempre se presentan nuevos desafios y problemas. Sin
embargo, este estudio se refiere a factores mas permanentes, como
principios, valores o necesidades, o a factores que son importantes
para las organizaciones, como el poder, la politica y el liderazgo. Qué
tan efectiva y eficientemente utilice una administracioén estos factores
para resolver los problemas, representa poner a prueba dicha
administracion.

Principios

Los gobiernos tienen responsabilidades y existen principios
establecidos en los que sus actividades administrativas pueden o
deben estar basadas. A la ASP se le ha dado el poder para cumplir con
sus responsabilidades en el turismo dentro de principios generales.
Estos principios requerirdn que en ocasiones la ASP intervenga en el
turismo, pero los mismos principios también controlaran esta
intervencion. Los principios generales que son normalmente
aceptados a nivel internacional son: interés puiblico, servicio piblico,
efectividad, eficiencia y responsabilidad. Los dirigentes interpretan los
principios de acuerdo a sus propios sistemas politicos, nacionales y
administrativos.
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Una de las diferencias principales entre el sector publico y privado es
la naturaleza comprometida por aquellos principios, sobre los
administradores del sector publico. Aunque el sector privado tiene
sus propios principios, y prioridades, son mucho mas auténomos que
sus homodlogos del sector publico. Los administradores publicos
pueden tener poder y recursos pero solo pueden utilizarlos de
acuerdo a la ley y a los principios aceptados; de otra manera, su uso es
ilegal o ilegitimo.

El comportamiento real puede desviarse de los principios y puede
existir conflicto entre los principios y las diversas demandas legitimas
que se les hacen a los dirigentes. Un administrador exitoso debera
equilibrar estas contradictorias demandas. Si los administradores del
sector privado comprenden estos principios, podran trabajar con mas
eficacia con el sector publico y lograr mejores resultados para su
organizacion. Al adherirse a los principios se logra una mejor calidad
en la administracién, la cual responde méas a la sociedad y a las
necesidades de la industria. Siempre existe un riesgo para los politicos
en la practica real de la administracién, cuando las organizaciones
publicas y privadas y sus dirigentes empiezan a servirse a si mismos y
fallan en sus responsabilidades oficiales. Las organizaciones ptblicas
y sus recursos pueden ser utilizadas con fines privados. Puede existir
la corrupcién financiera pero es mds insidiosa la corrupcion
organizacional, donde los objetivos y los principios ptblicos son
sustituidos por objetivos privados. Los principios y su aplicacién son
una garantia contra la corrupciéon y el abuso politico y administrativo.
Los principios son necesarios para evaluar a las organizaciones y su
administracion.

¢ Quién estd involucrado en el manejo del turismo?

Los gobiernos a todos los niveles, desde los gobiernos nacionales y
federales hasta los gobiernos locales a nivel municipal, pueden estar
involucrados en el manejo del turismo. La ASP incluye todas las
organizaciones publicas como los servicios civiles nacionales y los
ministerios y departamentos gubernamentales, las autoridades
estatutarias, los organismos publicos y las organizaciones y
funcionarios del estado y de gobiernos locales. Los ministerios de
turismo y departamentos y organizaciones nacionales de turismo
(ONT’s) son particularmente importantes. La linea entre el sector
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pablico y el sector privado no siempre estd clara. Algunas
organizaciones del sector puiblico, como las lineas aéreas de propiedad
publica, compiten con organizaciones privadas en el mercado y
existen empresas conjuntas donde la propiedad est4 dividida entre el
sector publico y privado. El turismo se emplea en un sentido amplio,
incluyendo la industria turistica y las muchas industrias de servicio
que estan agrupadas como la industria turistica. La mayor parte de la
industria se encuentra dentro del sector privado, pero también incluye
organizaciones lucrativas en el sector publico. Las organizaciones
lucrativas van desde las grandes cadenas hoteleras multinacionales
hasta casas habitacién y restaurantes de un solo duefio.

Existen numerosas organizaciones que forman parte de la comunidad
turistica pero no de la industria turistica lucrativa., Estas incluyen
grupos de interés o de presiéon y organizaciones no gubernamentales
(ONG’s). Estas organizaciones incluyen a grupos nacionales y locales
que tienen intereses que abarcan una amplia gama de temas, como el
social, econémico, ambiental y problemas morales. El turismo es una
actividad basada en la gente, que afecta a los turistas internacionales y
domésticos, a las personas de la industria y a todos los miembros de la
comunidad receptoria que se ven afectados por la actividad turistica
de una forma u otra. Sin embargo, un tema clave en la politica y en la
ASP y entre todas las personas y organizaciones es jquiénes son los
principales duefios del poder?

El gobierno tiene poder pero esta involucrado con el turismo no sélo
como una industria sino como una experiencia cultural y educacional
tanto para los turistas como para la comunidad receptora. El turismo
no soélo tiene un impacto econémico sino que también afecta al
ambiente natural y a la cultura local. Aunque la mayor parte del
turismo lo genera y lo controla el sector privado, el sector ptblico
tiene un papel crucial que jugar en suministrar los lineamientos
politicos necesarios y el ambiente, la infraestructura y la
administracién que son necesarias en las esferas tanto econémicas
como en las no econémicas.
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¢ Como dirigen los administradores?

Coémo se involucra la ASP y cémo dirige en la practica, puede variar
con la cultura politica del pais y la fuerza de los principios que operan
en alguna situacion especifica. Los administradores estan
involucrados en el turismo a través de organizaciones y redes, a través
de darle la solucién a problemas tanto formal como informalmente.
También estan involucrados debido a principios y responsabilidades
morales pero estos pueden pasarse por alto con la presion y el estrés
que implica cualquier administracién. La ASP es importante, ya que
es a nivel gerencial donde se encuentra la experiencia, se dispone de la
informacién y de donde debe partir la formulacién de politicas, y la
asesoria y la implementacién, ya que ahi es donde se encuentra el
poder. Este es el nivel que interacttia directamente con los lideres
politicos e industriales y transmite la informacién y el entendimiento
que requiere cada uno de los grupos.

Cuadro 1.2 ;Quién esta involucrado en la administracion del turismo? La Comunidad
de la politica turistica.

Rama legislativa Congreso/Parlamento: cdmaras alta y baja, representantes
electos

Gobierno de la rama Gobierno nacional, estatal y regional

ejecutiva Administracion del sector publico
Ministerios/ departamentos: ministerio de turismo
Autoridades  estatutarias/empresas ~ de  negocios:
organizacién turistica nacional; agencia de desarrollo,
organismos reguladores ptblicos
Agencias de proteccion al medio ambiente, organismos
asesores y consultivos, empresas conjuntas con el sector

privado
Gobierno estatal Asambleas electas
Gobierno local Departamentos, empresas y ASP, consejos electos

Grupos de presién/de ~ Organizaciones no gubernamentales, grupos econémicos,
interés sociales y ambientales

10
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Industria Hoteles, agencias de viajes, aerolineas, uniones comerciales,
parques temaéticos

Partidos politicos,
opinién publica,
medios masivos

Rama judicial Cortes: constitucional, nacional, locales

Organizaciones Organizacion Mundial del Turismo, Programa de las

internacionales Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Unién
Europea

Instituciones econdémicas: Banco Mundial, FMI, Banco
Asiético de Desarrollo

Los gobiernos han aceptado gradualmente la importancia del turismo,
por lo menos econémicamente, pero han sido mas lentos al aceptar
sus responsabilidades en los problemas derivados del desarrollo del
turismo. En teoria, la ASP se encuentra bajo el control del gobierno,
pero en la practica, no es posible decir dénde termina el poder del
gobierno y dénde empieza el poder de la ASP. En la administracién
turistica, todo es continuo. También existe presién sobre el gobierno y
la administracién para responder a las necesidades y demandas
econdmicas que existen dentro de la nacién, incluyendo las demandas
de turismo.

Politica y poder

Ningtin estudio sobre administracién y turismo puede desatender la
realidad de la politica y el poder. La politica implica luchar por el
poder y el poder implica quién es el que obtiene qué, cuando y cémo
en el sistema administrativo y politico y en el sector del turismo. Los
principios y los sistemas de control estdn ahi para tratar de asegurar
que el poder se utilice en favor del interés publico y que se sigan
procedimientos y objetivos legitimos. La ASP en particular debe
manejarse dentro del ambiente politico, tomando en cuenta la
ideologia politica, los conflictos de poder y las prioridades de los
gobiernos y los ministros, asi como los objetivos de politica. Los
administradores deben operar dentro de la cultura politica, pero
también tienen poder debido a su control sobre los recursos y su
posicién para influenciar y aconsejar a los ministros y sus politicas.
También existe la politica de la cultura burocratica y del sistema

11
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administrativo, incluyendo las luchas internas entre agencias
administrativas. La ASP del turismo dentro de ese sistema es
responsable de luchar por la industria del turismo para asegurar que
éste obtenga lo que necesita. Existen varias redes de poder que cubren
los sectores politicos, ptblicos y privados en los que para que la ASP
pueda ser eficaz, debe ser un participante activo. Los administradores
tratardn de proteger sus propios puestos, departamentos y a su
ministro, pero también deben ser responsables por asuntos
econdmicos y nacionales mas amplios.

Complejidad e interdependencia

En el mundo real de la ASP del turismo no se pueden trazar lineas
claras de demarcacioén entre la préctica y los principios; el porqué, el
quién, el como y el cudl; la politica y el poder; la formulacion e
implementacién de la politica; el sector publico y privado; o los
factores formales e informales. El mundo de la politica, de la ASP y
del turismo es extremadamente complejo y los diversos asuntos y
principios se entremezclan y se afectan entre si. Por ejemplo, existen
diferentes niveles de gobierno: nacional, estatal y local y una
multiplicidad de organizaciones ptblicas que abarcan desde
departamentos de gobierno hasta aerolineas publicas. En el sector
privado, también existen aerolineas y organizaciones que comprenden
desde centros turisticos internacionales en Tailandia hasta una
agencia de viajes manejada por una sola persona en un pequeio
pueblo de Inglaterra, pasando por la administracién del Parque
Nacional del Gran Cafién en Arizona, en Estados Unidos, y un antro
de apuestas en Hong Kong. Todas estas organizaciones con sus
objetivos diversos se encuentran interrelacionadas y dependen unas
de otras en mayor o menor grado. La prueba del buen administrador
es poder comprender esta complejidad, operar eficaz y eficientemente
dentro del sistema, reconciliar o equilibrar los objetivos
contradictorios y alcanzar asi los objetivos de la ASP en el turismo.

Formalidad e informalidad

Los gobiernos y la ASP operan a niveles formales e informales. Por
ejemplo, algunos sistemas administrativos siguen el sistema ideal
Weberiano (ver el capitulo 3) y hacen hincapié en los principios
formales y en la importancia de las reglas y procedimientos que son

12
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manejados por los funcionarios que poseen el poder formal para
asegurar una organizacion eficiente. Los administradores trabajan
dentro de un sistema formal y aceptan las decisiones formales de los
ministros, pero también tienen que estar conscientes de los factores
que no son de estado pero que estan involucrados en el sistema y en la
toma de decisiones. Los factores informales, especialmente en la esfera
politica, pueden ser mas poderosos que los formales. Los que tienen el
poder pueden ir en contra de los principios formales usando su poder
de manera informal para alcanzar sus objetivos personales. Sin
embargo, los buenos administradores también emplearan factores
informales para alcanzar objetivos legitimos. También utilizan y
siguen los documentos y reportes oficiales formales, como los que se
citan en este estudio. Las practicas formales e informales, los sistemas
administrativos, los planes, los conceptos, la tecnologia y la politica,
todos deben ser sometidos a la prueba del 4cido de en qué medida se
consiguen los objetivos y cudles son los resultados reales.

¢ Cudles son los resultados? prictica y desemperio

La administracién es importante ya que es responsable de ir mas alla
de las palabras y de las promesas de los politicos. Muy a menudo se
hacen declaraciones y se elaboran programas y planes en papel sin
que se tome ninguna accién real. La justificaciéon de la ASP en el
manejo del turismo y la prueba de su validez, legitimidad,
profesionalismo, efectividad y eficiencia, se encuentran en los
resultados de su practica y desempefio. La practica es una evaluacion
de la préctica real de la administracion. El desempefio es una
evaluaciéon de con cudnto éxito la administracién ha logrado los
objetivos en el turismo.

Primero que nada, en términos de evaluacién del desempefio, ;qué es
lo que se ha logrado para la gente? ;Qué tan bien se les ha servido?
¢(Cuales han sido los beneficios del programa? Es el actual impacto de
la politica el que finalmente es importante, méas que las intenciones o
los objetivos formales. ;Qué tanto afecta la politica ptublica la vida de
las personas a nivel fisico, emocional y espiritual? ;Cual es el impacto
sobre la comunidad y el medio ambiente? En segundo lugar, en
términos de la evaluacién de la practica, jse han seguido los
principios y el interés publico? El interés publico incluye el respeto
por el sistema politico y administrativo y la cultura politica de la
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sociedad. La ASP debe manejarse dentro del sistema legal y cumplir
con los criterios politicos para que el comportamiento administrativo
sea verdaderamente legitimo.

En tercer lugar, ;cudl ha sido el logro en términos de eficiencia y
efectividad? ;Se han alcanzado los objetivos al menor costo posible?
(Se han utilizado los recursos eficientemente? ;Ha existido un
rendimiento razonable en la inversién publica? No siempre es facil
evaluar el éxito o el fracaso de la politica ptblica o cudl ha sido la
contribucién de la ASP. Los objetivos politicos o administrativos no
estdn siempre claros y pueden ser asimismo contradictorios. En
algunas situaciones, el ambiente y los valores pueden cambiar,
especialmente con el tiempo y, por lo tanto, el logro de los objetivos
formales originales puede ser contraproducente para lo que se percibe
como el interés publico vigente actual. La administracién puede tener
mucho éxito, aumentando el nimero de turistas y el monto que
gastan, pero esto puede tener un alto costo en el medio ambiente
debido al excesivo desarrollo turistico que es necesario para atender al
gran nimero de visitantes. En realidad, a menudo es la ASP la que
debe tratar de reconciliar las fuerzas de poder opuestas entre si. Esto
puede significar que deban ser sacrificados los principios o los ideales
para alcanzar un consenso y que una propuesta de compromiso es la
manera mas efectiva y eficaz para seguir adelante. En esas situaciones,
el proceso informal puede ser el mas efectivo para la administracion.

El impacto de la politica y de la ASP es muy importante para la vida
de las personas y del turismo; los esfuerzos administrativos para
tratar de monitorear y controlar el sistema y su impacto a través de
diversos mecanismos. El control y la responsabilidad son factores
claves de la ASP y son los encargados de asegurar que se sigan otros
principios. Un sistema de control ideal podria evaluar tanto el
impacto, como qué tan exitosamente ha seguido la administracién los
principios de la ASP; asi podrian obtenerse lecciones y hacerse
mejoras. Sin embargo, la administracion no siempre tiene éxito al
monitorear o controlar organizaciones o proyectos y aprender de la
experiencia. Los directivos pueden formular planes pero fallar al
implementarlos. Aunque es dificil medir el desempefio de los
administradores publicos en un d&rea politica en particular, su
contribucién es esencial y no la puede ofrecer la administracién
privada. El desempefio de la industria turistica es juzgado por
ganancias y crecimiento, pero para ser una practica exitosa debe estar
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basado en el entendimiento de las organizaciones y principios de la
ASP y de trabajar con ellos.

La evaluacién del desempefio de la administracién publica es una
dificil tarea administrativa debido a la complejidad y diversidad de
organizaciones gubernamentales, de las organizaciones de la industria
del turismo y de sus procesos y problemas. Este desempefio se ha
hecho mads dificil, estresante y desafiante porque se realiza bajo el
escrutinio publico. Los mismos directivos que son los responsables de
controlar, estan bajo escrutinio y son responsables de lo que pase. La
lista de verificacion en el Cuadro 1.3 refleja la complejidad y dificultad
de esta tarea pero también brinda una herramienta para ayudar a
analizar y evaluar el verdadero desempefio de la administraciéon.

Cuadro 1.3 Lista de verificaciéon para la rendiciéon de cuentas y evaluacion de la
administracion del sector puablico en el turismo

Por qué: Puede ser relativamente facil describir por qué los gobiernos se involucran en el turismo y c6mo lo
manejan, pero describir o analizar no es suficiente. El verdadero significado de ASP sélo puede valorarse por
medio de una evaluaciéon de su desempefio dentro del contexto de los sistemas politicos administrativos. Se
trata de una evaluacion de aquellos sistemas y del papel de los lideres politicos y de la ASP. Una evaluacién de
los resultados alcanzados y del desempeno de:

Quién:
1 (a) politicos
(b) sistemas politicos
2 (a) directivos
(b) sistemas administrativos
Como:

1 Administracion efectiva y eficiente dentro de:
(a) un sistema y un proceso democratico
(b) un sistema y un proceso administrativo
Permitir la autonomia de la industria, estimular la participacién del Sector
Privado y de las personas locales en la politica y en el manejo del turismo
2 Criterio:
(a) Efectividad en lograr los objetivos
(b) Eficiencia en lograr los objetivos (al menor costo posible)
(¢ )objetivos econdmicos y de servicio publico

3 Habilidad para cumplir con los desafios y superar los problemas de cara a la
administracién del turismo

4 Hacer el mejor uso de los recursos naturales y nacionales, respetando el interés
publico

5 Proteger el ambiente cultural y natural y las comunidades locales

6 Asumir el compromiso de un ambiente sostenible y un desarrollo turistico

ecolégicamente sostenible
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Aumentar el nimero de turistas nacionales y extranjeros

Operacién exitosa en una situacion competitiva de mercado

3 Objetivos financieros:

(a) Aumentar el gasto en moneda extranjera

(b) Aumentar el gasto de turistas nacionales (a nivel nacional, estatal y local).

N

4 Asegurar un rendimiento razonable en comercializacion, infraestructura, desarrollo y otros
gastos de turismo publico

5 Hacer llegar las percepciones y los beneficios a las regiones mas pobres, otorgandoles un
mejor equilibrio con el capital nacional y con las regiones mas ricas.

6 Extender las temporadas turisticas a periodos mas largos, preferentemente durante todo el
ano.

7 Empleo:

(a) Aumentar el niimero de personas empleadas en el turismo y no sélo a los que no tienen
experiencia.
(b) Asegurar salarios y condiciones razonables a los trabajadores, ayudarlos a alcanzar todo
su potencial.

8 Agregar un sentido mas profundo y de satisfaccion a la experiencia turistica de los que se
dedican al hospedaje y a los huéspedes.

Un enfoque comparativo

Este estudio toma un enfoque comparativo ya que el turismo tiene
que competir en un mundo que se estd volviendo cada vez mas
interdependiente. La industria del turismo no podria sobrevivir sin la
cooperacién internacional. Existen muchas diferencias entre los paises,
como son las diferencias politicas, econémicas, sociales y culturales,
sistemas en el sector publico y en el producto del turismo. Este
estudio no subestima las diferencias nacionales sino que da a entender
que son similares muchos de los asuntos y problemas que enfrentan
los directivos del turismo, incluso si los sistemas politicos en los que
operan son diferentes.

Ya sea en paises desarrollados o en vias de desarrollo, la industria del
turismo debe cooperar con el gobierno. Sin importar de qué pais se
trate o del tipo de gobierno que tenga, son aplicables los mismos
principios béasicos y las politicas deben ser formuladas e
implementadas. Se requiere de la administracién publica a todos los
niveles para ayudar a proporcionar los productos del turismo. La
comercializacién y los mecanismos de control, por ejemplo, son
necesarios en todos los sistemas. Los paises se encuentran en
diferentes etapas de desarrollo econémico y tienen diferentes sistemas
administrativos y politicos; sin embargo, poseen experiencias y
problemas similares en cuanto al turismo. Estos pueden ofrecer
elementos y lecciones ttiles y ayudar a profundizar nuestra
comprensiéon de cémo los gobiernos manejan el turismo. Estas
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lecciones pueden ayudar a mejorar la administracién turistica y a
prepararnos para enfrentar los desafios del futuro.

El turismo es altamente competitivo no sélo entre paises sino también
entre regiones, tanto nacionales como internacionales y entre
gobiernos locales. Se requiere de administradores tanto ptblicos como
privados que estén abiertos, conscientes, responsables y competitivos
con otros paises. Los administradores tienen que desarrollar una
perspectiva comparativa. Pueden trazarse generalizaciones que lleven
a la formulacién de principios y posibles modelos para la
administracion turistica. Por ejemplo, el gobierno de Vietnam ha
hablado de la posibilidad de usar el modelo tailandés para su propio
desarrollo turistico. Un enfoque comparativo es ttil porque el turismo
se encuentra en todos los paises y la mayoria de los gobiernos lo
respaldan y estan involucrados en su manejo.

Cinco paises

En este estudio se hace referencia a muchos paises, pero son cinco a
los que se les presta mas atenciéon. Comprenden las tres regiones
turisticas méds importantes del mundo y son muy diferentes, pero son
paises con un turismo exitoso que tienen preocupaciones muy
similares. Reflejan una variedad de sistemas politicos, econdmicos y
de la ASP y todos estan tratando de administrar y desarrollar el
turismo y resolver sus problemas. Es a través de las similitudes mas
que de las diferencias que el estudio de la administracién del turismo
es de relevancia nacional e internacional.

Estados Unidos es el pais del mundo que recibe mas ganancias gracias
al turismo. Tiene un gobierno de tipo federal y una forma no
intervencionista en la administracién del turismo, especialmente a
nivel federal. Sin embargo, muchas ciudades y algunos gobiernos
estatales son muy activos en la administracién del turismo.

Australia es un pais “Nuevo” tiene también un sistema federal, pero
en afios recientes ha habido una fuerte dedicacién al crecimiento del
turismo y una contribucion politica mucho mas activa. Los gobiernos
estatales estdn profundamente involucrados en la promocién del
turismo.
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La Gran Bretafia es un sistema unitario que tiene su poder
centralizado en Londres. Esto es algo tipico en los “antiguos” paises
con un turismo exitoso que poseen un atractivo histérico y cultural.
En 1995, fue el quinto pais de una lista de veinte. Diez de los
principales veinte paises que ganaban maés con el turismo en 1995 se
encontraban en Europa y tenian este tipo de producto turistico.
Europa es la region turistica que esta a la cabeza en el mundo, con el
60 por ciento de todos los turistas y el 53 por ciento de ingresos.

En 1995, Tailandia fue el décimo pais de los veinte principales y es
uno de los més exitosos destinos turisticos en Asia, que es una de las
regiones turisticas que avanza con mas rapidez en el mundo.
Tailandia ya no es un pais del tercer mundo o en vias de desarrollo, el
turismo sigue siendo su fuente de ingresos mas importante de divisas.
Tiene un sistema democratico unitario cuyo poder estd centralizado
en Bangkok y una burocracia tradicional. El turismo esta basado en un
sector privado muy dindmico, pero existe una organizacién turistica
nacional bien establecida.

Vietnam es sin duda un pais en vias de desarrollo y el turismo es
considerado como la respuesta a su pobreza econdémica. Es un estado
comunista de un solo partido pero estd avanzando rdpidamente hacia
una economia de mercado. El turismo es un sector prioritario para el
gobierno con dindmicas empresas publicas auténomas que operan en
regiones y en grandes ciudades. Vietnam no forma parte de los 40
destinos turisticos principales del mundo pero tuvo uno de los
mayores indices de crecimiento turistico en la década de los 90s. Sin
embargo, este rapido crecimiento le estd trayendo muchos de los
problemas que se experimentan en otros paises, especialmente en
Tailandia.

Por qué: la mayoria de los paises del mundo, desarrollados y en vias
de desarrollo consideran que el desarrollo del turismo es importante
debido a su contribucién a sus economias nacionales a través de las
divisas, la inversion, el estimulo econémico, la creacion de empleos y
el desarrollo de las regiones méas pobres. En algunos paises, el turismo
es la principal fuente de divisas. Un pais relativamente pobre como
Nepal estd tan decidido a atraer turistas como un pais rico como
Suiza. Incluso Japén, que tiene un gran superdvit en su cuenta
externa, a diferencia de otros paises, ha utilizado al turismo no para
aumentar sus balances de divisas, sino para reducirlos. El gobierno

18



Unidad de Evaluacién y Control

japonés ha utilizado su agencia de administracién turistica, la
Organizacién Nacional de Turismo del Japén (JNTO) para estimular a
los japoneses a viajar al extranjero como turistas. En todo el mundo
existe preocupacion por el medio ambiente y los gobiernos estan
presionados a involucrarse en el manejo del turismo para proteger el
medio ambiente.

Quién se involucra, cubre diversas similitudes, incluyendo el cada vez
mas generalizado uso de agencias estatutarias independientes como
las principales organizaciones de administracién puablica, como es el
caso de la Autoridad de Turismo de Tailandia (ATT) y el Consejo
Britdnico de Turismo (CIB). La administraciéon del sector ptblico
(ASP), tanto en los paises desarrollados como en los paises en vias de
desarrollo, ha tenido que recurrir al turismo en sus diferentes formas,
desde el turismo de lujo, hasta el turismo basado en mochileros que
viajan con muy poco dinero. El Quién del turismo incluye a gobiernos
estatales y locales y a grupos de interés.

Como se maneja el turismo dependera de la cultura politica del pais y
de la ideologia de su gobierno. El turismo es un fenémeno universal
que estd respaldado por paises de todas las doctrinas politicas en el
mundo desarrollado y en el que se encuentra en vias de desarrollo,
desde Estados Unidos, Francia y Ttinez, a China, Cuba y Vietnam.

Qué tan activo esté un gobierno en la administracién turistica
dependerd en parte de su ideologia politica y de la importancia que se
le dé al turismo. Esto puede variar inclusive dentro de un mismo pais.
Por ejemplo, la cultura politica estadounidense ha limitado la
intervencion del gobierno federal en el turismo, pero algunos
gobiernos estatales como los de Hawai, Florida y Alaska son muy
activos respecto a la administracién turistica.

Cudl ha sido el impacto del turismo, asi como los rendimientos
econdémicos y qué tan bien ha sido administrado, varia entre los
paises. Sin embargo, en todos ha sido una fuente de beneficios pero
también de controversias, forzando a la ASP a reaccionar de diversas
maneras. Muchas ciudades histéricas de Europa se quejan de la
existencia de demasiados turistas, al igual que algunas areas del
sudoeste de Asia. El manejo del control del turismo se ha convertido
en un tema importante en muchos paises.
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Resumen

La administracién del sector ptblico a nivel turistico se basa en la
importancia de lo siguiente:

» Los gobiernos y su papel dentro del turismo

» El turismo para los gobiernos

« La practica y el manejo del turismo por gobiernos y
organizaciones y los asuntos que estan involucrados

» Los principios y responsabilidades del gobierno en los que debe
estar basada la administracion turistica

» Una perspectiva internacional para el desarrollo del turismo.

La tipologia del por qué, quién, como y qué se aplica a la practica real de
la administracién. Este libro acepta la postura de que el administrador
del sector ptiblico debe seguir ciertos principios porque esto es lo que
los ciudadanos requieren y esperan de sus dirigentes. Estos principios
pueden usarse para evaluar y hacer que los directivos sean
responsables de su desempefio.

En el Capitulo 3 se discuten los principios y la practica de la ASP.

En el Capitulo 4 se discute la practica de la politica y el poder como
son usados por la administracién a partir del centro para formular
objetivos, politicas y prioridades.

En el Capitulo 5 se explica la importancia de los factores formales e
informales de la administraciéon desde el centro, mientras se trata de
implementar la politica.

En el Capitulo 6 se muestra la importancia de una administracién
eficaz del turismo a nivel local utilizando casos de estudio.

En el Capitulo 7 se discute la complejidad y la interdependencia de los
sectores publico y privado.

En el capitulo 8 se muestra como el control y la rendicién de cuentas
son esenciales si la practica y el desempefio actual de los directivos va
a ser evaluada, van a evitarse los aspectos destructivos del turismo y
va a protegerse el interés ptblico.
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Lecturas sugeridas

Algunos diarios ttiles incluyen Annals of Tourism Research (E. U. A.)y
Tourism Management (Gran Bretafia). También existen publicaciones
de organizaciones turisticas como la Organizacion Mundial del
Turismo, la Comision Australiana de Turismo, la Autoridad Turistica
Britanica y, en Estados Unidos, las organizaciones turisticas estatales.
En cada pais existen muchos libros sobre politica y administracion
publica. Los siguientes titulos indican la amplia gama de libros
disponibles sobre turismo.

Edgell, D.L. (1990) Internartional Tourism Policy, Nueva York: Van
Nostrand Reinhold. Una perspectiva estadounidense que también
cubre el turismo en ese pafs.

McIntosh, R. W., Goldner, C.R. y Ritchie, J.R.B. (1995) 7% edicién,
Tourism: Principles, Practices, Philosophies, Nueva York: John Wiley. Un
extenso libro de texto que introduce al tema del turismo.

Pearce, D. (1992) Tourist Organizations, Harlow, Essex: Longman.
Sintesis de las organizaciones, incluyendo capitulos sobre los Estados
Unidos, Alemania, Holanda, Irlanda y Nueva Zelanda.

Ritcher, LK. (1989) The Politics of Tourism in Asia. Honolulu:
University of Hawaii Press. Abarca a paises como China, Filipinas,
Tailandia, India, Pakistan y Sri Lanka.

Williams, AM. y shaw, G (eds) (1991) Tourism and Economic
Development: Western European Experiencies, Londres: Belhaven Press.
Capitulos detallados sobre el desarrollo del turismo en diversos paises
europeos.
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2.
¢Por qué el turismo?

Este capitulo explica:

= Coémo se define el turismo
= FEl desarrollo histérico del turismo
* Laimportancia econémica del turismo

Definiciones

El turismo puede ser definido mas de una manera, dependiendo de
las bases de estudio, como lo puede ser la geografia, la sociologia, la
psicologia o la economia. Por ejemplo, puede definirse como una
industria o una serie de sectores industriales que proveen servicios
para los turistas como es el caso de hoteles, restaurantes y medios de
transporte, todos agrupados indirectamente. También puede definirse
como una experiencia, desde el punto de vista del turista; una
experiencia de relajaciéon y placer. Para las comunidades que brindan
hospedaje puede ser considerado como placentero y rentable o como
una molestia. En 1937, La Liga de las Naciones defini6 a un turista
extranjero como ‘cualquier persona que visita un pais diferente de
aquél en que reside normalmente durante un periodo mayor de 24
horas’. Las definiciones son ttiles para los gobiernos, para la industria
y para los que administran el sector publico debido a propédsitos
estadisticos, legislativos, administrativos e industriales. Son también
importantes para las asignaciones presupuestarias, para la evaluacion
del desempefio de la administracién del sector puablico (ASP), para la
formulacién de politicas y para la planeacién del uso de suelos y de la
politica de recursos. Las definiciones y las estadisticas constituyen una
herramienta esencial de la ASP. En 1993, se aceptaron las siguientes
definiciones por la Comisién de Estadistica de las Naciones Unidas,
siguiendo el consejo de la Organizaciéon Mundial del Turismo (OMT).
Los términos empleados son ‘turismo’, ‘visitante’ y ‘turista’.
“Visitante” es el término que se utiliza normalmente en las estadisticas
del turismo y que incluye a todo tipo de viajeros involucrados en el
turismo.
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”ou

Cuadro 2.1 Definicién de “turismo”, “visitantes” y “turistas”

Turismo: las actividades de las personas que viajan y permanecen en
lugares que se encuentran fuera de su entorno habitual durante un
periodo que no sobrepasa un afio consecutivo, por motivos de placer,
negocios y otros propositos.

Incluyendo:

1  Turismo domestico, residentes de un pais que viajan dentro de su
propio pais

2 Turismo interno receptor, los no residentes que visitan un pais
diferente al suyo

3 Turismo extremo, residentes de un pais que visitan otros paises.

Las tres categorias principales del turismo:

1  Turismo interno que es nacional y turismo receptor

2 Turismo nacional que es doméstico y extremo

3 Turismo internacional que es turismo receptor y extremo

Visitantes: personas que viajan a un pais diferente a aquél en el que

normalmente residen pero fuera de su entorno habitual durante un

periodo de tiempo que no exceda los doce meses y cuyo propdsito

principal en la visita sea otro que el ejercicio de alguna actividad

remunerada en el lugar que visitan.

Incluyendo:

1  visitantes de un solo dia, que no pasan la noche en un alojamiento
privado o colectivo en el pais que visitan

2 turistas: visitantes que permanecen en el pais por lo menos una
noche.
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Razones historicas por las que el gobierno se involucra en el
turismo

Por Qué: tiempos antiguos

Histéricamente, los viajes siempre han dependido de la ASP, como
puede observarse claramente en el lugar central que ocupaban los
administradores dentro de imperios exitosos como la antigua China,
Egipto y Roma. Los gobiernos y sus dirigentes provefan el entorno
para que existiera la ley y el orden, asi como la seguridad, los medios
de intercambio, monedas para disponer del dinero con qué pagar los
servicios, todo esto esencial para el comercio y los viajes. Se proveian
caminos, puentes y puertos. Los gobiernos estables permitian el
desarrollo de una clase adinerada que podia viajar por placer y con
propositos religiosos o de salud. Los funcionarios del gobierno
administraban las leyes, recaudaban los impuestos, protegian las
fronteras, frenaban la propagacién de enfermedades y mantenian
abiertas las lineas de comunicacién, como lo hacen los funcionarios de
hoy en dia. La facilidad con que podia viajar el apdstol Pablo por el
imperio romano es un testimonio de la eficiencia de su sistema
administrativo.

El comercio ha sido una razén importante para viajar pero también lo
han sido las atracciones religiosas y las Olimpiadas griegas. Un gran
nimero de peregrinos han viajado siempre a sitios religiosos como
Kioto en el Japon, Benares en la India, la Meca en Arabia Saudita y los
lugares cristianos en la Europa medieval. La administracién ptblica se
involucra inmediatamente debido a la necesidad de mantener la
seguridad en los viajes y la ley y el orden entre grupos tan numerosos
de personas, ademas de realizar la posibilidad de obtener ingresos.

Como sucede con el turismo moderno, las demandas de mercado en
épocas antiguas estimulaban al sector privado a proporcionar
servicios como alojamiento, alimentos, entretenimiento y transporte
(aunque la mayoria de los turistas viajaban a pie). Las economias
locales también eran estimuladas por la demanda de recuerdos y
reliquias que los viajeros pudieran llevarse a casa. Los turistas
modernos como los peregrinos de Chaucer de los Cuentos de
Canterberry tienen un lugar especifico que desean visitar y quieren ver
la mayor cantidad de atracciones posible.
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La atraccién de Jerusalén y el deseo de rescatar la Tierra Santa de los
turcos dieron como resultado uno de los mayores ejemplos de viajes al
extranjero: Las Cruzadas, a partir del siglo XI hasta el siglo XIII. Los
gobiernos cristianos estimularon a miles de europeos a viajar en las
ocho expediciones militares que se realizaron para recuperar la Tierra
Santa de manos de los turcos a un precio que no fue nada barato para
los ingresos nacionales. La experiencia de los viajeros y el
conocimiento y los recuerdos que traian a casa ayudaron a enriquecer
y a abrir Europa. De la misma manera, a partir del siglo XVII Europa
se enriqueci6é con el conocimiento y los objetos de arte traidos del
Gran Recorrido. Es decir, de los viajes que los hijos de aristécratas y
adinerados hacfan a los centros culturales de Europa como Francia e
Italia para completar su educacién. El Gran Recorrido tomaba muchos
meses e involucraba la contratacién de tutores y sirvientes, ayudando
asi a las economias locales mas pobres. Estimulaba los viajes al
extranjero y las clases pudientes y los futuros lideres de los gobiernos
obtenian un mejor entendimiento de los paises del exterior. Los ricos
estimularon el desarrollo de balnearios curativos y de lugares con
aguas medicinales. Un gobierno establecido con un buen sistema
administrativo permite el crecimiento de clases adineradas que
pueden darse el lujo de gastar tiempo y dinero en actividades
recreativas y en viajes.

Por qué: tiempos modernos

El crecimiento de los viajes y el turismo dependia de un sistema
seguro de transporte, como sucedid con la aparicién de los barcos de
vapor y los ferrocarriles en el siglo XIX. Al turismo moderno también
le ayud6 la urbanizacién, la industrializaciéon, la riqueza y la
educacion, asi como el deseo de visitar lugares atractivos en el pais, y
por mar al extranjero. Aunque los barcos de vapor y los ferrocarriles
eran propiedades privadas que se administraban solas, tenian que ser
asistidas y reguladas por el gobierno. La ASP estaba involucrada en el
suministro de muelles, puertos y otras infraestructuras y en la
reglamentacién de los barcos y trenes para que fueran seguros y para
que se convirtieran en una fuente de ingresos para el gobierno. Los
gobiernos nacionales y locales estaban deseosos de estimular el
comercio y el turismo y algunas organizaciones ptblicas como el
Consejo Britanico de Comercio ayudaban de manera activa al sector
privado. Sin embargo, los funcionarios publicos eran menos activos
para prevenir la destruccién ocasionada al medio ambiente natural y a
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los lugares histéricos con la construccién de ferrocarriles y de nuevos
pueblos para ir de vacaciones. Las autoridades publicas estaban muy
involucradas en manejar eventos especiales como la Primer Gran
Exhibicién que se llevé a cabo en el Cristal Palace en Hyde Park en la
ciudad de Londres en 1851 y eventos similares en Viena en 1863 y en
Paris en 1878 y 1889. Los gobiernos también dieron gran apoyo a
eventos como las Olimpiadas modernas por razones politicas y
porque atraian a un gran ndmero de turistas que ayudaban a la
economia nacional. El hecho de que la ASP se involucrara en el
turismo aumenté con eventos especiales como el Festival de Gran
Bretafia en 1951 y la Expo '88 en Brisbane, Australia en 1988.

Como: el sector privado

Sin embargo, el sector privado era y sigue siendo el sector basico para
el turismo y es normalmente el mas dindmico y el mas receptivo a las
demandas del mercado y al ambiente de cambio. En el siglo XIX, el
britinico Thomas Cook fue un buen ejemplo de ese impulso
emprendedor. Organizé su primera excursién por tren en Gran
Bretafia desde Leicester a Loughborough en 1841, por mar a Holanda,
Alemania y Francia en 1855 y el primer recorrido en paquete en 1863 a
Suiza. Era un incansable trabajador, un lider innovador, capaz de
reconocer las crecientes demandas de los viajes y de suministrar todo
lo que se requeria: un viaje seguro y placentero con un minimo de
problemas a un precio razonable. Cook también fue un exitoso
director que estableci6 una eficiente organizacion a nivel mundial que
producia los servicios que se requerian. Su organizacién era eficaz
debido a su experiencia, a sus comunicaciones, su coordinacién y su
liderazgo, todos estos factores esenciales para reunir los diversos
elementos necesarios para un producto turistico y una experiencia
exitosos. Estos elementos incluian seguridad, boletos de viaje y vales
de hotel para una variedad de destinos diferentes, incluyendo los
Estados Unidos y los nuevos destinos que estuvieron disponibles
cuando se inauguré el Canal de Suez en 1869. En 1871, Cook abrié una
oficina en Nueva York y se convirti6 en el primer operador de
recorridos de las décadas de 1880 y 1890. Sus cheques de viajero se
introdujeron en 1873; los de American Express en 1882. El innovador
turismo de Cook inclufa un viaje alrededor del mundo por 220
guineas, mas o menos al mismo tiempo que Julio Verne estaba
preparando su Vuelta al Mundo en 80 Dias. Los factores externos
también ayudaron a Cook en sus negocios, como por ejemplo el
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creciente interés por los escenarios naturales que despertaron los
libros de escritores como Wordsworth en el distrito inglés de Lake y el
desarrollo de las guias de viaje y, mas tarde, la fotografia.

Para Cook viajar no era sélo una actividad econémica a la que podian
aspirar solo los que tenfan dinero; también tenia una dimensién social
y moral. Queria que las clases trabajadoras inglesas salieran de la
miseria de las ciudades industriales en las que se habian hacinado y
de los problemas de salud y alcohol que ahi se generaban y pudieran
disfrutar de la limpieza del aire de la costa. Cook también apoyaba el
derecho de la naciente clase media, de las clases profesionales y de las
mujeres a viajar al extranjero por motivos recreativos y educativos.

Como: administracion del sector piiblico

Sin embargo, el éxito de Cook y de otros més, asi como el crecimiento
general del turismo no hubiera sido posible sin el apoyo de los
gobiernos y de la ASP. Los gobiernos suministraban el entorno
necesario para la seguridad, el aumento de la riqueza y del tiempo de
ocio y las leyes y el sistema financiero necesarios para el turismo. La
infraestructura que creé el imperio britanico y las redes comerciales
de correos y telégrafos, el suministro de caminos, puertos y
ferrocarriles, fueron también esenciales. En Estados Unidos, la
expansion de los ferrocarriles y la introducciéon de vagones comedor,
de vagones dormitorio o Pullman y, de restaurantes y hoteles cercanos
a las estaciones de trenes, también dieron un gran impulso a la
industria turistica. Para la década de 1880 habia mas de cincuenta vias
férreas en Canadd y en Estados Unidos. Los Estados Unidos
establecieron un patrén para el siglo XX con la busqueda del sol y la
creacion de instalaciones vacacionales. En la década de 1890, las
instalaciones hoteleras del sur de California y de Florida ya eran muy
populares para ir de vacaciones en invierno al sol. En el afio 1903 se
creé el Consejo de Visitantes de Hawai. Los gobiernos fueron
aceptando gradualmente la responsabilidad por la salud y la
seguridad publicas, lo que llev6 a varias reglamentaciones para las
vias férreas y los barcos. La intervenciéon del gobierno, sin embargo,
era limitada: los pasaportes, por ejemplo, no fueron necesarios sino
hasta finales de la Primera Guerra Mundial. Dependiendo de la
cultura politica, los gobiernos se involucraban de diferente manera
con la industria en cuanto al suministro de servicios como
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ferrocarriles y hoteles. Algunos gobiernos, como sucedié con los
estados australianos, proporcionaban casas de huéspedes y oficinas de
viagje como una division de los departamentos de ferrocarriles.
Diversos gobiernos en el mundo, empezando con Estados Unidos en
1872, comenzaron a crear parques nacionales en areas de excepcional
belleza. Nueva Zelanda fundé su Departamento de Turismo y
Recursos Sanitarios en 1901. Varios gobiernos locales en areas
turisticas proporcionaron diversiones para los turistas, como
embarcaderos, salones de conciertos, parques, dreas para dias de
campo y bafios y, al mismo tiempo, crearon la infraestructura
necesaria para las aguas residuales, el suministro de agua, la
recolecciéon de basura y los caminos. El turismo, incluyendo los viajes
de un solo dia, se convirtié en una actividad econémica importante
para las éreas locales.

Después de la Primera Guerra Mundial, se hizo claro el factor clave,
que fue involucrar de manera determinante el interés del gobierno y
su intervenciéon en el turismo durante todo el resto del siglo. El
turismo fue considerado como un importante proveedor de divisas y
ayudaba a la balanza de pagos de la nacién. Sin embargo, en Gran
Bretafia, por ejemplo, la cuenta de viajes tuvo déficit hasta 1929.

Gran Bretaia 1929 Gastos (£)
Turistas extranjeros 692,000 22,445,000
Turistas britanicos 1,033,000 32,794,000

En Australia, el nimero de turistas era pequeno, debido a las
distancias que habia desde Europa y desde Estados Unidos y al costo
del viaje de distancias tan largas. La recesion mundial también afectd
las cifras.

Australia 1929 1926 1930
Turistas extranjeros 24,759 22,186
Turistas australianos 24,560 24,569

Incluso en este periodo existieron personas, como el economista
Ogilvie (1933), que criticaron a los gobiernos por la baja calidad de las
estadisticas oficiales. En Australia, criticas similares acerca de las
estadisticas en la década de 1970 llevaron al establecimiento del
Consejo Australiano de Investigacion Turistica. En un comentario
profético acerca de la Gran Bretafia, Ogilvie dijo: ‘La nacién de los
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tenderos ya es en gran medida una nacién de mesoneros, pero se sabe
muy poco al respecto debido a los muchos defectos de nuestras
estadisticas oficiales de pasajeros.

Para tratar de aumentar el nimero de turistas extranjeros en Gran
Bretafia, el Movimiento Venga a Inglaterra creado en 1926 fue
patrocinado por la Secretaria del Departamento de Comercio Exterior
y por Winston Churchill, quien entonces era Ministro de Hacienda. En
1929, el gobierno apoy¢ el establecimiento de la Asociacion de Viajes
de la Gran Bretafia e Irlanda y dio una subvencién de £5,000. La
importancia de viajar fue reconocida por la subvencién del patronato
real a la Asociacién. Su lema fue ‘Viajar para la Paz’ y sus objetivos
fueron:

1 Aumentar El Numero De Visitantes A La Gran Bretafia Y A
Irlanda,

2 Estimular La Demanda De Los Productos Ingleses, Y

3 Promover La Comprensién Internacional.

Sin embargo, el principal objetivo subyacente era mejorar la balanza
de pagos.

Los gobiernos en su generalidad también habian llegado a aceptar que
tenian responsabilidad por la salud de los trabajadores, en gran
medida los trabajadores saludables eran mas eficientes. En Estados
Unidos, la Ley de Normas de Trabajo Equitativas de 1938 llev6 al Acta
de Vacaciones Pagadas, brindando a los trabajadores dos semanas de
vacaciones pagadas. Las vacaciones ayudaban a los trabajadores a ser
mas saludables y eficientes. Las dos semanas de vacaciones anuales
pagadas entraron en vigor después de la Segunda Guerra Mundial y
fueron un gran impulso para el turismo.

Como: Después de la sequnda querra mundial

Después de la guerra, en los Estados Unidos hubo un crecimiento
tremendo en el turismo, lo cual requiri6 de la intervencién del
gobierno federal. La presién sobre areas de recreacién al aire libre
necesité de la accién del Servicio Forestal de Estados Unidos y del
Servicio de Parques Nacionales, asi como del establecimiento de una
Comisién de Revisién de los Recursos para la Recreaciéon al Aire Libre
en 1958. El aumento de los viajes en auto y por aire, especialmente con
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la llegada de los aviones Jumbo, llev6 a que el gobierno realizara mas
reglamentaciones y a que se dispusiera de fondos publicos para
autopistas 'y para el establecimiento de corporaciones
gubernamentales como Amtrack para mantener operando algunos
ferrocarriles. Los gobiernos estatales de estados con una gran
industria turistica se hicieron mas activos.

Después de la guerra, el gobierno britdnico, a diferencia del de
Estados Unidos, se preocupé particularmente por estimular a los
turistas extranjeros, en especial a los estadounidenses, para obtener
dolares. La Asociacion de Viajes declaré: ‘También existe una
creciente toma de conciencia de parte de todas las secciones de la
comunidad acerca de la importancia de la industria turistica como un
factor para la recuperaciéon nacional y europea.” Como parte de la
Asociacién, en 1947 se creé un Consejo Britdnico de Turismo y de
Vacaciones cuyo presupuesto, en su mayor parte, provino de fondos
publicos. En el mismo afio, el Informe Oficial sobre el Plan de Cuatro
Afios de la Gran Bretafia hizo mencién especifica a la importancia del
turismo para el futuro econémico del pais. El Plan Marshall de los
Estados Unidos para ayudar a Europa después de la guerra consideré
al turismo como un factor dominante para el progreso econémico y a
esto se le dio mencién especial en la legislaciéon estadounidense sobre
el tema.

El gobierno traté de mejorar la posicién del turista extranjero en la
Gran Bretafia y en 1949, por ejemplo, establecié un Comité de Trabajo
Interdepartamental del Servicio Civil para mejorar las instalaciones de
recepcion. En 1953, mientras continuaba el racionamiento del aztcar
en Inglaterra, se hicieron arreglos para que se vendieran dulces en las
salas de embarque de los aeropuertos internacionales. En 1954, bajo el
gobierno conservador, terminé el racionamiento, época en la cual
Gran Bretarfia ya tenia un superavit de £2 millones en turismo, ademas
de los ingresos conseguidos con los transportes britdnicos, que
afiadieron unos bien recibidos £3 millones a la balanza de pagos. El
délar estadounidense era la parte mas importante de la balanza. Sin
embargo, la industria turistica fue franca respecto a los problemas
ocasionados por los controles del gobierno a la industria, que no les
permitian competir con bases més equitativas. En la década de 1980 se
hicieron criticas similares al gobierno de Australia acerca de la falta de
un ‘terreno parejo” para el turismo. Sin embargo, el turismo britdnico
tuvo una notable recuperacién después de la guerra y para 1948
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estaba 2.5 por ciento por encima de su punto maximo de 1937. Incluso
en 1946, hubo 200,000 visitantes; en 1960, era el cuarto ganador de
exportacion y en 1962, con dos millones de visitantes, el primer
ganador de doélares estadounidenses. Se dieron algunas criticas, como
por ejemplo en 1957 cuando se censuré un anuncio turistico que
describia a Inglaterra como una ‘vieja tienda de curiosidades’ pero
fueron la historia y la cultura lo que ayudé a atraer a los turistas
estadounidenses. El balance turistico, sin embargo, llegd a un déficit
cuando tantos britdnicos empezaron a viajar al extranjero y el
gobierno en 1966 impuso un limite de £60 respecto a lo que podia
gastar el turista britanico en el exterior.

Qué: control e impacto

La ASP no soélo se involucré en los aspectos financieros del turismo,
sino también en el control y regulacién de vehiculos de motor y
aerolineas que han revolucionado los viajes en décadas recientes. La
mayoria de los gobiernos importantes estaban directamente
involucrados en el negocio de las aerolineas a través de propiedades
gubernamentales de aerolineas nacionales como es el caso de BOAC,
en Gran Bretafia y Qantas en Australia. Los intereses privados y la
cultura politica nacional en los Estados Unidos disuadieron al
gobierno de que fuera duefio de aerolineas pero permitieron la
reglamentacion gubernamental. El surgimiento de los vuelos charter,
los viajes baratos en paquete y los aviones jet llevaron los viajes al
extranjero a las masas pero esto fue algo devastador para el turismo
nacional y los gobiernos locales, especialmente en los pueblos
costeros. Los viajes por mar también sufrieron y para 1957, los
pasajeros que viajaban por aire sobre el Atlantico superaron a los que
viajaban por mar.

Esparia, en particular, se convirti6 en el destino de turismo en masa,
con 50 millones de visitantes por afio, 1 % veces su poblacion. Los
habitantes del norte de Europa que deseaban el mar, echarse en la
arena y tomar el sol en viajes baratos en paquete, transformaron el sur
de Espafia en una de las regiones turisticas mas grandes de Europa. El
crecimiento del turismo fue respaldado ampliamente por el gobierno
espafiol, el cual provey6 la infraestructura necesaria y permiti6 el
desarrollo privado masivo. El gobierno necesitaba divisas pero
también aceptaciéon después de su apoyo a las fuerzas fascistas
durante la guerra. Las autoridades publicas respondieron de buena

31



Turismo
Politica y Administracion del Sector Pablico

gana a los desarrolladores y las fuerzas econémicas y las ganancias en
empleos y divisas fueron considerables. Sin embargo, habia poco
sentido de responsabilidad publica para la proteccién de los recursos
naturales, asi que las ganancias financieras se obtuvieron a costa de
una extensa destruccién del medio ambiente natural y de dafios a las
comunidades de las regiones turisticas.

A partir de la década de 1970, Tailandia ha experimentado la misma
situacién con el mismo tipo de politica gubernamental y actitud de la
ASP. Por otro lado, Suiza, uno de los paises mas exitosos y antiguos a
nivel turistico, ha sido capaz de conservar su belleza natural y su
estilo de vida en parte porque gobiernos conservadores a nivel local y
federal han controlado y limitado el desarrollo del turismo.

Por qué: responsabilidad

Histéricamente, la ASP ha estado involucrada en los viajes y el
turismo desde épocas antiguas por razones normativas y empiricas.
Obviamente, ha habido muchos cambios con el tiempo en la
naturaleza de los viajes y en el turismo, por no mencionar la cultura
politica y las innovaciones tecnolégicas, pero la administracion sigue
teniendo las mismas responsabilidades bésicas. Acepta la
responsabilidad en el interés publico de asumir el control de la
administraciéon del turismo para asegurar la seguridad publica. Uno
de los primeros objetivos de los gobiernos siempre ha sido obtener
ingresos. Fstos se han usado en parte para la creacién de
infraestructuras, servicios gubernamentales o subsidios. Los buenos
gobiernos y las ASP siempre se han esforzado por proteger el interés
publico, por servir al ptblico con eficiencia y por mantener el control
de los sectores tanto ptblico como privado del turismo.

Razones economicas por las que el gobierno se involucra en el
turismo

Histéricamente, los gobiernos se han involucrado en el turismo y lo
siguen haciendo hoy en dia en la administracion turistica,
principalmente por razones econdmicas. Esto sucede con los
gobiernos a todos los niveles: todos esperan que sus economias se
beneficien del turismo. El turismo es considerado como una industria
importante y un impulso para la economia en términos generales, en
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parte a través de los resultados o ‘flujo’ del efecto multiplicador. En el
Reino Unido, ‘El gobierno ha reconocido plenamente la gran
contribucién econémica que genera y la creacién de empleos y el gran
potencial del mismo y busca estimular el desarrollo, crecimiento y
competitividad internacional del la industria turistica del Reino
Unido'. (Casa de los Comunes RU 1885/86, HC 106).

Internacionalmente, el turismo es ahora una de las industrias mas
grandes del mundo y una de las de méas rapido crecimiento. De
acuerdo con la OMT, los ingresos del turismo en 1993 constituyeron
una elevada proporciéon de las exportaciones mundiales, mas que
cualquier otro sector, con excepciéon del petréleo crudo y los
productos del petréleo y de los vehiculos de motor y sus refacciones.
Los ingresos del turismo internacional han aumentado mads rapido
que el comercio mundial. En 1950 se estimaban en $2.1 miles de
millones de doélares estadounidenses y en 1995 en $372 miles de
millones. En el mismo periodo, 1950-1995, las llegadas de turistas se
elevaron de 25 millones a 567 millones (vea la Figura 2.1). Los ingresos
del turismo son mas importantes que las llegadas de turistas y, en
algunos paises, pueden estar en posiciones contrastantes: en 1995,
Australia estaba colocada en el ntimero 32 en cuanto a llegadas
turisticas, pero en el lugar nimero quince en ingresos, mientras que
Hungria tenia el séptimo lugar en llegadas pero sélo el catorceavo
lugar en ingresos.

Los gobiernos nacionales en particular estdn tratando de aumentar el
turismo internacional para impulsar la economia nacional y mejorar
su posicién en cuanto a divisas. La actividad econémica del turismo es
considerada como de efecto multiplicador, ya que ayuda a otros
sectores de la economia. Muchos paises tienen déficit de divisas y los
gastos del turismo receptor les ayuda a rectificar este déficit. Japén,
por otro lado, se encuentra en la posicién inusual de ser criticado por
tener grandes superavit de divisas, asi que estd estimulando a su
turismo externo para reducir ese superdvit. Los paises también
pueden tener déficit en su cuenta turistica cuando sus habitantes
gastan mds dinero en el extranjero de lo que los turistas extranjeros
estan trayendo al pais, como sucedi6 en el Reino Unido en 1995 (vea la
Tabla 2.1). Este déficit en el turismo hace que el déficit de divisas
empeore.
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Para algunos paises, el turismo es la entrada de divisas mas
importante, como sucedi6é en Tailandia cuando el turismo reemplazé
las exportaciones de arroz en 1983 y se convirti6 en la fuente mas
importante de divisas. El turismo era la industria que ayudé a Espafia
a resolver sus problemas econémicos después de la Segunda Guerra
Mundial.

Figura 2.1 Desarrollo de las llegadas turisticas internacionales y de los ingresos a
nivel mundial de 1950 a 1993
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En Australia, el turismo representa cerca del 12.6 por ciento de los
ingresos por exportaciones, excediendo a todas las demds industrias
con excepcién del oro y los minerales. Constituye el 11 por ciento
anual del Producto Interno Bruto australiano y emplea al 6.6 por
ciento de la fuerza de trabajo (Insight 1996). Gran Bretafia, por
ejemplo, tuvo una cifra récord de turistas en 1992. A pesar de la
recesiéon y del alto costo de la libra esterlina, 18.5 millones de
visitantes gastaron £7.9 miles de millones (12.18 miles de millones de
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dolares estadounidenses) compardndolos con los 17.1 millones de
visitantes que gastaron £7.4 millones (11.41 miles de millones de
dolares estadounidenses), en 1991. En Gran Bretafa el turismo
constituye un tercio de los ingresos de exportacién en servicios y es
una industria considerablemente superior que la de los sectores
manufactureros, como los alimentos, los vehiculos de motor o el
espacio aéreo.

Estados Unidos es el pais turistico con el mayor ingreso de divisas con
53,861 millones de dolares estadounidenses en 1992 y una tasa de
crecimiento promedio del 12.09 por ciento entre 1985 y 1992. En 1981,
por primera vez, obtuvo un superévit en su cuenta exterior con mas
dinero gastado en los Estados Unidos debido a una caida en el valor
del délar. Uno de los principales objetivos del gobierno
estadounidense es alcanzar y mantener dicho superavit, lo que volvié
a repetir en 1989. En 1992, los viajes y el turismo generaron mas de 51
miles de millones de délares estadounidenses en impuestos locales,
estatales y federales. Sin embargo, en 1994 / 95 Estados Unidos fue
uno de los pocos paises que registraron una caida en los ingresos del
turismo de un 3.4 por ciento (ver Tabla 2.2).
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Tabla 2.1 Los 40 paises del mundo que invierten mas dinero en turismo: gastos del
turismo internacional (excluyendo el transporte)

Categorias ’ Gasto % Cambios % del

Paises (en US) 199594 total

1985 1995 1995
2 1 Alemania 47,304 9.0 14.7
1 2 Estados Unidos 44,825 29 13.9
4 3 Japon 36,737 19.6 11.4
3 4 Reino Unido 24,625 11.0 7.6
5 5 Francia 16,038 15.6 5.0
10 6 Italia 12,366 1.5 3.8
7 7 Holanda 11,050 0.6 34
8 8 Austria 9,500 1.8 29
6 9 Canada 9,484 -18.8 29
17 10 Taiwén (Prov. china) 8,596 9.0 2.7
12 11 Bélgica 7,995 2.7 2.5
9 12 Suiza 6,543 34 2.0
25 13 Corea (reptblica) 5,919 44.8 1.8
14 14 Suecia 5,109 4.7 1.6
11 15 Meéxico 4,950 -7.7 1.5
21 16 Espaia 4,750 13.4 1.5
15 17 Australia 4,574 5.4 14
16 18 Noruega 4,185 6.5 1.3
24 19 Singapur 4,113 12.2 1.3
18 20 Dinamarca 3,778 5.4 1.2
39 21 China 3,483 14.7 1.1
42 22 Tailandia 3,403 17.1 1.1
20 23 Brasil 3,120 5.9 1.0
28 24 Israel 3,118 7.7 1.0
23 25 Argentina 2,538 1.5 0.8
13 26 Kuwait 2,250 4.8 0.7
27 27 Indonesia 2,198 15.7 0.7
4 28 Portugal 1,819 6.7 0.6
22 28 Finlandia 1,819 5.3 0.6
19 29 Malasia 1,791 3.1 0.6
32 30 Africa del Sur 1,749 4.2 0.5
30 31 Irlanda 1,613 2.4 0.5
26 32 Venezuela 1,518 6.2 0.5
36 33 Grecia 1,187 5.5 0.4
35 34 Nueva Zelanda 1,185 7.6 04
58 35 Egipto 1,120 5.0 0.3
54 36 Hungria 965 4.3 0.3
38 37 Turquia 904 44 0.3
41 38 Repiblica Checa 864 3.8 0.3
33 39 Puerto Rico 814 21 0.3
50 40 Colombia 793 49 0.2

Total1-140 310, 691 7.3 96.4
Total Mundial 322,228 6.7 100.0

Fuente: Organizacion Mundial del Turismo (OMT), 1996

Nota: 1 Antigua Checoslovaquia
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Tabla 2.2 Los 40 paises del mundo que obtienen mas ganancias en el turismo
internacional: ingresos del turismo (excluyendo el transporte internacional) 1994 / 95

Categorias P Mgresos | % Cambios | % del
1985 1995 aises (elng 05 ) 1995/94 total 1995
1 1 Estados Unidos 58,370 -3.4 15.7
4 2 Francia 27,322 6.6 7.3
2 3 Italia 27,072 -13.1 7.3
3 4 Espaiia 25,065 14.7 6.7
5 5 Reino Unido 17,468 15.1 4.7
6 6 Austria 12,500 -5.0 34
7 7 Alemania 11,922 7.5 3.2
12 8 Hong Kong 9,075 9.1 24
31 9 China 8,733 19.3 2.3
22 10 Tailandia 7,556 311 2.0
16 11 Singapur 7,550 6.8 2.0
8 12 Suiza 7,250 -4.2 1.9
9 13 Canada 7,048 11.7 1.9
74 14 Polonia 7,000 13.8 1.9
25 15 Australia 6,875 154 1.8
10 16 México 6,070 -3.9 1.6
15 17 Holanda 6,050 7.8 1.6
34 18 Corea (republica) 5,579 46.6 1.5
14 19 Bélgica 5,250 1.3 14
42 20 Ind i 5,233 9.4 14
18 21 Turquia 5,021 16.2 1.3
23 22 Portugal 4,500 10.1 1.2
27 23 Argentina 4,306 8.5 1.2
19 24 Grecia 4,150 6.3 1.1
37 25 Malasia 3,500 9.8 0.9
32 25 Taiwan (prov. de china) 3,500 9.0 0.9
20 26 Dinamarca 3,350 5.5 0.9
23 27 Japon 3,250 -6.5 0.9
21 28 Suecia 2,930 3.7 0.8
30 29 India 2,754 21.6 0.7
33 30 Egipto 2,700 95.1 0.7
24 31 Israel 2,554 12.7 0.7
- 32 Macau 2,500 -7.0 0.7
55 (1) 33 Republica Checa 2,497 27.0 0.7
36 34 Noruega 2,385 10.6 0.6
29 35 Filipinas 2,340 2.5 0.6
50 36 Chipre 1,850 8.8 0.5
35 37 Puerto Rico 1,824 5.0 0.5
41 38 Irlanda 1,800 2.0 0.5
45 39 Africa del Sur 1,595 12.0 0.4
57 40 Hungria 1,575 10.3 0.4
Total 1 - 140 329,869 7.6 88.5
Total Mundial 372, 585 7.5 100.0

Fuente: Organizacion Mundial del Turismo (OMT), 1996

Nota: 1 Antigua Checoslovaquia

A diferencia de muchas industrias, el turismo es una industria en
crecimiento, lo que también lo hace atractivo para los gobiernos. Las
industrias tradicionales en los paises desarrollados como la del hierro
y acero, carbén, textiles, la de la ingenieria y los vehiculos de motor,
han declinado y en otros paises el rendimiento financiero de la
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produccién de materias primas, minerales y agricultura han caido. El
turismo, sin embargo, sigue creciendo y expandiéndose,
especialmente en las présperas economias del sudeste de Asia.

Tabla 2.3 Salidas internacionales, Asia

Millones Cambio Como porcentaje del total de
1993 desde la poblacién

1° mitad 1992(%) (1991) (1992)
Corea del Sur 1.1 10.3 43 4.7
Singapur 1.0 16.3 45.6 68.9
Taiwan 2.3 125 16.7 20.8
Tailandia 0.72 252 1.8 22
Hong Kong 1.2 16.3 35.3 38.4
Japon 5.5 5.4 8.6 9.6

La pequena proporcién de la poblacién que viaja a paises extranjeros
en los paises nuevos, que cada vez son mas présperos brinda algin
indicacién del crecimiento potencial del mercado. La demanda de
mercado también ha crecido con la relativa disminucién del costo en
el turismo internacional, con el desarrollo de aviones de fuselaje
amplio y un mayor indice de viajes en paquete. También ha
aumentado el suministro de productos del turismo, con destinos
distantes y un rango mas diverso de vacaciones disponible. Los
gobiernos, por ejemplo, en el lejano oriente y en las islas del Pacifico,
tienen ahora el deseo y estdn en posicion de atraer un creciente
namero de turistas europeos. El continuo aumento de la competencia
de los mercados extranjeros hace que sea un desafio para los
gobiernos nacionales y locales y para la industria tratar de mejorar el
producto turistico nacional.

Turismo nacional

El turismo internacional es el lado glamoroso de la industria pero, de
hecho, el turismo nacional provee la mayor parte de los ingresos. En
Estados Unidos, por ejemplo, estos ingresos constituyen un 90 por
ciento y esto aumenta en estados como Hawai, Florida y Nevada. El
turismo es la tercera industria de mas ventas en Estados Unidos y una
de las tres principales fuentes de ingreso en cuarenta y seis estados.
Los ingresos directos del turismo son importantes para las economias
de los gobiernos estatales y locales de Estados Unidos, como es el caso
de los impuestos sobre hospedaje y los impuestos sobre las ventas, los

38



Unidad de Evaluacién y Control

impuestos individuales y corporativos sobre la renta, los impuestos
sobre el alcohol y el entretenimiento y las tarifas de los parques, las
autopistas, los sitios para acampar y otros servicios. En 1990, en Gran
Bretafia, de los £25 miles de millones gastados en turismo, £10.5 miles
de millones provinieron de turistas nacionales y £5.2 miles de
millones de turistas del dia. Estas entradas pueden llegar a ser un gran
impulso para las economias locales y, aunque los pueblos y las
ciudades han atraido el 53% de los viajes nacionales, s6lo han ganado
el 45 por ciento de lo que ha gastado el turismo a nivel nacional. Por lo
tanto, existe competencia entre los gobiernos locales para atraer a los
turistas a sus dreas. El turismo nacional también es importante en
Australia: En 1991-92 sumé 18.14 miles de millones de dolares
australianos del total del gasto que hizo el turismo que fue de 26.6
miles de millones.

Empleo

Los gobiernos y la ASP consideran al turismo como uno de los
principales proveedores de empleo, especialmente en épocas de
recesion y cuando otras industrias estan declinando. El turismo es una
industria en crecimiento de mano de obra intensiva y es importante
porque ofrece empleos, en parte para los altamente calificados, pero
mayormente para los menos calificados. En las regiones mas pobres
de un pais, la provision de empleos por el turismo puede ser algo
muy importante. El indice de desempleo es una consideracién politica
central y puede afectar la popularidad y las oportunidades electorales
de los gobiernos.

Esto fue reconocido en 1985 por el gobierno britanico de Thatcher, el
cual reorganizé la administracién y la politica del sector publico del
turismo, trasladando la administracién turistica a uno de sus
ministerios mas importantes desde el Departamento de Industria y
Comercio al Departamento del Trabajo. En 1990, cerca de 1 millén y
medio de personas estaban trabajando en industrias directamente
relacionadas con el turismo en el Reino Unido, lo que constituia casi 7
por ciento de todos lo empleos. Entre 1980 y 1990, el empleo creci6 26
por ciento. En 1996, en Australia, el turismo suministré de 500,000 a
600,000 empleos, con la adicién anual de nuevos empleos relacionados
con el turismo. Para el afio 2002, en Estados Unidos, se espera que los
viajes y el turismo sobrepasen a la industria de los cuidados de la
salud y se convierta en el empleador mas grande del pais. En todos los
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paises, los gobiernos han considerado al turismo importante, no sélo
por impulsar el ndmero de empleos sino también por impulsar la
economia de las regiones mdas pobres y ayudar a corregir los
desequilibrios regionales.

Inversion

Otra de las razones por las que el gobierno apoya al turismo es que
con éste se pueden captar inversiones, tanto del pais como extranjeras,
que estimulan la economia. La inversion extranjera es particularmente
importante para los paises en vias de desarrollo pero también para
otros paises donde los inversionistas son reacios a invertir en el
turismo de su propio pais. La inversién extranjera puede acelerar el
desarrollo, elevar los estdndares en la industria, aportar nuevas ideas,
tecnologia, contactos y mercados. A diferencia de otras inversiones,
permanece en el pais; los hoteles no pueden reubicarse, asi como la
produccion primaria y otro tipo de producciones. La inversién
extranjera en el turismo en Australia sélo estd detras de la de bienes
raices. En el periodo 1985-89, la inversién extranjera en el turismo
aprobada totaliz6 9.521 miles de millones de délares australianos. En
los tres afios que transcurrieron hasta 1992, la inversion japonesa
obtuvo 70 por ciento de las aprobaciones. Los japoneses invierten
mucho en el turismo en otras zonas internacionales como Hawai.

También existen criticas de cardcter econémico y de otros efectos del
desarrollo del turismo y la inversién extranjera en la industria y a la
falta de control gubernamental y administrativo, asi como de una
politica clara. Se da a entender que en el turismo, los beneficios
econdmicos llegan sélo a unos cuantos y que los que pagan impuestos
son los que estan subsidiando el turismo a través de la provisiéon de la
infraestructura como caminos, la eliminacién de aguas residuales,
aeropuertos y suministro de agua. El costo de la tierra, el trabajo y las
materias primas pueden ser una ayuda para las personas del lugar,
pero las ganancias pueden ser sacadas del area y el pais. Se puede
considerar que los extranjeros dominan y controlan los recursos
locales y la industria, mientras abastecen principalmente a los
extranjeros residentes e importan la mano de obra y los bienes. Es
posible que los extranjeros tengan acceso a capital barato, por lo que
pueden ofrecer més que cualquier inversionista local. Esta es una de
las razones por las que los gobiernos estan tratando de medir mas
cuidadosamente los costos y los beneficios del turismo y también de
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controlar y monitorear la inversién extranjera a través de
organizaciones como el Consejo de Revision de la Inversién Extranjera
del gobierno australiano.

Resumen

Ahora existe una definicién internacional para el turismo elaborada a
través de la Organizacién Mundial del Turismo y que es ttil para la
ASP. El turismo sélo puede ser comprendido plenamente por medio
del conocimiento de sus antecedentes histéricos y econémicos.
Muchos factores que tuvieron influencia en el pasado la siguen
teniendo hoy en dia. Histéricamente, los gobiernos se han visto
involucrados en el manejo de los visitantes o del turismo, desde
épocas antiguas. La intervencion de los gobiernos en esa época y en la
actualidad ha sido motivada por el deseo de aumentar los ingresos
para cumplir con sus responsabilidades ptublicas en dreas como la
seguridad y la salud. La aceptacién de que el turismo es importante a
nivel econémico, ha llevado a la provision de subsidios
gubernamentales para ayudar al sector privado en la comercializacién
pero también ha traido consigo mds participacion de la
administracién publica. La iniciativa del sector privado ha sido un
factor esencial en el crecimiento del turismo.

El turismo ha crecido rdapidamente en importancia econémica,
especialmente desde la Segunda Guerra Mundial y esto ha sido
reconocido poco a poco por los gobiernos. En épocas mas recientes, se
ha considerado que el turismo ha brindado una importante
contribucién al empleo, a la inversién y al desarrollo regional y que es
un estimulo a la economia en general.

Cémo han manejado los gobiernos el desarrollo histérico y

econdmico, se discute en los siguientes capitulos pero, para empezar,
en el Capitulo 3 se discute el papel de la ASP.
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3.
Administracién del sector piiblico y el turismo

En este capitulo se explica:

*  Qué es el sector publico y su entorno

= Los principios de la administracién del sector ptiblico (ASP)
= Eltipo ideal weberiano de burocracia

=  Los factores importantes para la ASP del turismo

*  Qué sucede en la practica y los cambios recientes.

El término ‘sector ptublico” cubre la amplia gama de organizaciones
publicas, desde los ministerios y departamentos del gobierno federal
hasta las empresas gubernamentales de negocios y departamentos
turisticos de gobiernos locales. Asi como el turismo es una industria
muy compleja y diversa, también lo es el sector ptiblico con su amplia
gama de organizaciones de una gran variedad, vinculadas en
complejas estructuras y relaciones. En este estudio, la ASP es
considerada como similar al término mas tradicional ‘administracién
publica” y se aplica al manejo o administracién de todo lo que existe
en el sector publico federal, estatal y local. Existen varias definiciones
que pueden darse a estos dos términos y al término ‘burocracia’.
Siempre se afiaden nuevas definiciones cuando se tratan diferentes
aspectos de la administracién. Sin embargo, todas las definiciones se
refieren al funcionamiento del sector ptublico con su responsabilidad
de servir al interés ptblico y cémo trabaja para alcanzar los objetivos
publicos (Dunsire 1973; Hughes 1994; Wilson 1989).

La administracién publica estd considerada en el contexto maés
amplio, ya que tiene que manejar el turismo, el cual es una industria y
una actividad con una gran diversidad. Los servidores publicos o
civiles son los funcionarios que sirven directamente a los gobiernos;
los funcionarios de agencias estatutarias como los consejos nacionales
de turismo, no son servidores ptblicos pero son funcionarios pablicos
empleados por una organizacién del sector publico. Cualquiera de
estos grupos puede tener responsabilidades en el turismo pero ambos
forman parte de la ASP. Si la administracién asume un enfoque
administrativo mads tradicional hacia el turismo o un enfoque
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gerencial, a menudo dependera del poder y de los factores politicos
del sistema y de las tendencias directivas que existan en un momento
en particular. Como afirma McIntosh, et al:

“El enfoque gerencial esta orientado a la firma (microeconomia),
concentrdndose en las actividades administrativas necesarias para
operar una empresa turistica, como la planeacién, la investigacién, los
precios, la publicidad, el control, etc... Los productos cambian, las
instituciones cambian, la sociedad cambia; esto significa que los
objetivos y los procedimientos gerenciales deben adaptarse para
cambiar y cumplir con las modificaciones del entorno turistico”.
(1995: 17)

Sin embargo, este estudio le da una ojeada mas amplia a las
responsabilidades y a las actividades de la ASP. Los gerentes tratardn
de alcanzar los objetivos turisticos y cambiardan para cumplir con las
demandas del mercado, pero irdn més alla del mercado para servir a
la sociedad como un todo y para seguir los principios del sector
publico. La figura 3.1 ilustra la complejidad de la administracion del
turismo. Los gerentes deben manejarse dentro del entorno politico e
industrial con sus relaciones de poder y con los factores formales e
informales.

Por qué: entorno politico y principios
Entorno

Los gobiernos son los duefios legitimos del poder en el sistema
politico y son los responsables de elaborar politicas y establecer sus
lineamientos. La ASP debe operar dentro del entorno constitucional,
legal y politico establecido por los gobiernos.

Primero, ‘El gobierno se refiere a las instituciones y procesos a través
de los cuales las sociedades toman y hacen valer las decisiones que
estan vinculadas a sus miembros’. (Steward y Ward 1996:2).

La ASP es responsable de administrar organizaciones para alcanzar

los objetivos del gobierno y también estd involucrada en Ia
formulacién e implementacién de la politica ptblica.
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Figura 3.1 Turismo: Entorno politico, administrativo e industrial
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En segundo lugar, ‘la politica publica es un curso de accién con
proposiciones seguidas por un actor o un grupo de actores para lidiar
con un asunto o problema de interés’. (Anderson 1984: 3).

La administracién debe operar dentro de un sistema politico a nivel
gubernamental, ya sea internacional, nacional o local. Las decisiones
acerca del turismo se toman en el contexto de un sistema politico. Un
sistema politico puede ser liberal, democratico o totalitario, puede
ser politicamente de derecha o de izquierda pero, en la préctica, todos
los tipos de regimenes han apoyado o patrocinado al turismo. Las
creencias dominantes y valores ideolégicos y filoséficos del sistema
politico determinardn qué tan lejos intervendran los gobiernos en el
sistema econdmico, cudl serd el papel del sector privado y cuanto
apoyo y financiamiento se le otorgara al turismo.

En tercer lugar, “Un sistema politico es cualquier arquetipo persistente
de relaciones humanas que involucra, en gran magnitud, poder,
autoridad o reglas’ (Dahl 1970: 6).

Los funcionarios de un sistema politico desean el poder y esto puede
hacer que su aportaciéon sea dindmica pero también irracional e
inestable, ya que en cualquier situacién por lo general actuaran para
retener o adquirir el poder. En contraste, la administracién es
idealmente racional, permanente, formal y eficiente. Sin embargo, en
la préactica la politica opera dentro de la administraciéon y
organizaciones que conducen a luchas de poder al igual que sucede
entre los politicos. Los que tienen el poder en cualquier sistema
politico o administrativo son importantes porque, en cuarto lugar, ‘El
poder es la capacidad de superar la resistencia, la capacidad de
cambiar el comportamiento de los demas y evitar que hagan lo que
desean. Determina quién obtiene qué cosa, y cudndo y cémo lo hace’
(Lasswell 1951: 287).

La ASP estd en posiciéon de tener este tipo de poder en el turismo;

determinar quién es el que obtiene algo, qué es lo que obtiene, cudndo
y como.
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Principios

La ASP esta involucrada en el sistema politico y en la sociedad porque
existen ciertos principios generales que deben seguirse y los gobiernos
son responsables de implementarlos. Estos son los principios
normativos, los que idealmente deben seguirse pero que algunas veces
se apartan de la practica. Qué tan estrechamente se sigan los
principios y cémo se interpreten variara de acuerdo a la cultura
politica nacional y al gobierno que esté en el poder. Ellos estin
interrelacionados y, en la practica, a veces pueden hasta contradecirse
entre si, pero triunfar en el manejo de contradicciones es una prueba
para el buen directivo. La implementacién y aplicacién de los
principios y la proteccién de la base moral del estado es, en tltima
instancia, responsabilidad del gobierno y de los administradores
publicos. Para este estudio se han aplicado cinco principios generales.

Figura 3.2 Cinco principios generales

1 Interés publico 2 Servicio publico
3 Efectividad 4  Eficiencia
5 Responsabilidad

El interés puiblico o bien publico es un principio fundamental. Es una
responsabilidad basica de los dirigentes del sector publico dirigir para
el interés publico y no para ningtn interés privado, ya sea politico o
de negocios. Deben esforzarse para alcanzar las metas de sus
organizaciones pero hacerlo dentro de los ideales del sistema politico
y administrativo y en términos de democracia, apertura y equidad.
Las metas de la ASP involucran metas éticas relacionadas con la
preocupaciéon por la comunidad. Las necesidades y las demandas
publicas siempre deber estar primero, antes que las demandas
privadas. Los directivos del sector privado, por otro lado, responden a
las demandas y se esfuerzan por lograr los objetivos de sus
organizaciones privadas. Los directivos de las compaiifas privadas en
la industria del turismo deben mirar por los intereses de su compafia
y de nadie mas. Los dirigentes del sector publico tienen una
responsabilidad mucho mas grande con toda la sociedad y no
solamente con su organizacién o con el sector turistico. Los procesos,
reglamentaciones y sistemas formales de responsabilidad que se
encuentran en el sector publico estdn ahi para asegurar que el
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comportamiento de los directivos ptiblicos esté dentro del interés
publico y que no abusen de la confianza y del poder considerable que
se les ha otorgado.

No siempre es facil saber exactamente qué es el interés publico o qué
seccién del puablico debe tener prioridad. Sin embargo, la ASP opera
dentro del contexto de leyes, declaraciones y objetivos de la politica de
gobierno y valores internacionales y nacionales aceptados. Existen
normas que deben seguirse relacionadas con la verdad, la integridad,
la imparcialidad y procedimientos correctos y existe el imperio de la
ley y el debido proceso de ley. Buscar el interés publico debe hacer
que los directivos se involucren en un sistema de politicas abiertas,
consultando a personas y animdndolas a participar en areas de la
politica como el desarrollo del turismo.

La ASP puede apoyar a empresas privadas para el desarrollo de
instalaciones turisticas pero su primer deber es actuar para el ptablico
y para el interés publico tanto a nivel local como nacional. Apoyar el
desarrollo de instalaciones puede ser muy compatible con el interés
publico econémicamente hablando, pero los dirigentes deben tomar
en cuenta también los costos no econémicos. La situacién ideal se
presenta cuando el sector publico y el privado trabajan juntos en
sociedad y sirviendo ambos al interés ptblico y privado. Dentro del
sistema politico y administrativo se debe tener cuidado de que los
intereses seccionales o departamentales no reemplacen al interés
nacional o publico.

El segundo principio general, el del servicio piiblico, esta relacionado
con el principio del interés publico pero es més especifico y directo.
Hace falta que la administracién asuma una accién positiva para
satisfacer las necesidades de la sociedad y para suministrar el servicio
publico necesario. Este principio sugiere que el papel basico de los
directivos debe ser el servicio a la gente y que ésta debe ser la base de
su gestion en el turismo. El servicio consiste en manejar
organizaciones, alcanzar objetivos publicos y aplicar reglas para el
beneficio del puablico. La ASP tiene la responsabilidad no sélo de
alcanzar objetivos econdémicos y responder a las demandas del
mercado sino también del logro de los objetivos sociales, de la justicia
y de la equidad social. En Estados Unidos, Wilson (1989: 132) sefiala
que ‘la equidad es mdas importante que la eficiencia en la
administracién de muchas agencias gubernamentales’. También
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discute la multiplicidad de restricciones que tienen las agencias
publicas mientras se esfuerzan por alcanzar los objetivos del servicio
publico. El sector privado tiene objetivos basicos mds estrechos pues
debe aumentar las ganancias y los rendimientos de las inversiones. Si
existe un compromiso con el servicio publico, se debe prestar la
misma atenciéon a la justa distribucién de la riqueza, que a la
generacion de riqueza por grupos o individuos. Un sistema diferente
de valores puede aplicarse a la ASP, el cual coloca las restricciones por
encima de su comportamiento. Siempre debe apoyar el bien social y
actuar en contra de la explotacién injusta. A los directivos se les da el
poder para que lo utilicen al servicio de la gente, como es el caso de
proteger a quienes no son capaces de protegerse a si mismos: por
ejemplo, una comunidad aborigen amenazada por el desarrollo del
turismo. Los directivos obviamente trabajan por un salario, pero a
nivel administrativo dentro del sector publico, deberian estar
motivados también por el servicio a la comunidad. El turismo esta
regido por el mercado para obtener ganancias econémicas pero el
interés publico demanda que la ASP también esté regida por el
servicio. Los dirigentes deben actuar de una manera positiva para
controlar al irrefrenable mercado libre para que los recursos publicos
no se despilfarren o para que no haya pobreza para muchos y riqueza
excesiva para unos cuantos. Todos los principios tienen que ser
interpretados por los gobiernos y la ASP en la practica, en el contexto
de la cultura politica nacional y administrativa. Qué tanto o qué tan
poco hacen los directivos en el drea del servicio publico dependera de
la ideologia politica y de los valores de los que estdn en el poder y se
verd influenciado por intereses, debate y controversia en la sociedad y
en la comunidad de las politicas puablicas.

El tercer principio general es la efectividad, que significa el logro de las
metas y los objetivos de la organizacién. FEsta es la principal
responsabilidad de la ASP y una prueba de su efectividad. Si no se
alcanzan los objetivos, la competencia y la valia del directivo o de la
organizaciéon pueden ponerse en duda, a no ser que los objetivos
fijados fueran poco realistas o inalcanzables. La politica mas efectiva
es la que logra todos sus objetivos. Los administradores deben
asegurarse de no perder de vista sus objetivos formales y de que estos
no sean reemplazados por objetivos privados informales. También
deben tener cuidado de que la tarea real de dirigir la organizacion no
desplace el logro efectivo de los objetivos organizacionales. El turismo

49



Turismo
Politica y Administracion del Sector Pablico

es tan importante econémicamente hablando, que requiere de una
eficaz ASP, porque también es potencialmente destructivo.

La eficiencia consiste en obtener el mejor valor posible del gasto del
dinero publico. La eficiencia es ‘el grado en que se alcanza el maximo
rendimiento en relacién con costos o inversiones determinadas’
(Chapman 1988: 60). Como cualquier directivo del sector privado, el
directivo del sector publico tiene la responsabilidad de ser eficiente:
debe existir un compromiso para obtener los méximos resultados al
menor costo posible. Muy a menudo, el sector publico es acusado de
despilfarrar el dinero publico. Es responsabilidad de la ASP ser
eficiente y asegurarse de que no existan bases para estas acusaciones.
Los administradores deben ser eficientes al dirigir y controlar su
organizacion, sus recursos, sus finanzas y a su personal.

El quinto principio general es el de la rendicién de cuentas uno de los
principios mas poderosos para operar en el sector pablico y que hace
cumplir los otros cuatro ya mencionados; cubre las responsabilidades
publicas de la ASP, incluyendo el comportamiento, el desempefio y
las finanzas.

“La rendicién de cuentas” es el prerrequisito fundamental para evitar
el abuso del poder que se ha delegado y para asegurar en su lugar el
poder que esta dirigido hacia el logro de metas nacionales aceptadas
en términos generales, con el mayor grado de eficiencia, efectividad,
honestidad y prudencia. (Canada 1979:21)

Dentro del concepto de rendicion de cuentas se encuentran las
funciones de control, monitoreo, capacidad de respuesta y evaluacion,
en las que se espera que los ministros y aquéllos responsables
respondan por sus actividades al publico y al cuerpo representativo
electo. La administracién es responsable de sus actividades ante varias
entidades, incluyendo a los ministros departamentales, al gobierno, al
Parlamento, al publico, a los medios de comunicacién y a diversos
mecanismos responsables y de control dentro del sector ptblico, como
el auditor general. Tradicionalmente, es el ministro o el gobierno
quienes deben responder ante el Parlamento o ante el pueblo por el
comportamiento de la ASP, pero existe también la responsabilidad
directa de los administradores. Esta responsabilidad puede operar a
través de un sistema jerarquico en el que el administrador sea
responsable ante el administrador con un cargo superior al de él,
como en el sistema burocratico Weberiano.
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En sus paises respectivos los administradores pablicos deben seguir la
constitucion, las leyes de su estado y el gobierno en el poder. La
lealtad requerida aqui no siempre estd bien definida y puede ser que
surjan conflictos, sin embargo, se espera que en un sistema
democratico liberal, el funcionario siga las leyes y convenciones que
protejan el interés publico. Lo ideal seria que no exista ningtn
conflicto entre los deseos del gobierno en el poder y el interés ptiblico
con lo que tampoco debe seguir ningin conflicto para los
administradores del sector publico.

Quién: multiplicidad y diversidad

Existe un amplio ntimero de organizaciones publicas directamente e
indirectamente involucradas en la direccién del turismo, las cuales se
encuentran en todos niveles de gobierno: nacional, estatal, regional y
local. Los parlamentos y los tribunales pueden ser incluidos como
organizaciones publicas, pero los funcionarios del sector publico
normalmente son responsables por los departamentos de gobierno
encabezados por ministros o por agencias que dependen de los
ministros. Existe también un gran ntimero de otras organizaciones,
como las autoridades estatutarias encabezadas por consejos
establecidos y manejadas de tiempo completo por ejecutivos. Puede
haber consejos reguladores y de mercado, y empresas comerciales
gubernamentales. En el turismo es comun encontrar un consejo
estatutario publico que maneje la industria del turismo y el turismo
comercial en nombre de los gobiernos. Algunas empresas
gubernamentales pueden tomar la forma de compafiias, como en el
caso de una aerolinea que es propiedad del gobierno nacional. A nivel
gubernamental local, un salén de conciertos local o un parque pueden
estar manejados por un departamento o un funcionario del municipio
local. Por lo tanto una multiplicidad de organizaciones relacionadas
con el turismo son manejadas por funcionarios del sector ptublico en
nombre de los gobiernos, parlamentos y de las personas y ademas, en
nombre de la industria del turismo. En Gran Bretafia, un buen ejemplo
de esta multiplicidad que ha aumentado en afios recientes, se aprecia
en el siguiente memorandum:

El turismo cubre una amplia variedad de actividades

econdmicas, principalmente en el sector de servicios. La
Secretaria de Estado para el Comercio y la Industria tiene la
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responsabilidad del patronato sélo en algunas de estas
actividades, esencialmente para hoteles y comedores
residenciales, atracciones turisticas particulares y agencias de
viaje aunque también en algunos otros sectores tiene
responsabilidad de patrocinio, siendo buen ejemplo el
comercio al menudeo de otros sectores diferentes al de
alimentos y que se benefician del turismo. Otros
Departamentos  involucrados  directamente  son el
Departamento del Medio Ambiente (planeacién y uso de la
tierra, gobierno local, ciudades del interior, proteccién del
medio ambiente, deporte y recreacién, edificios histéricos y
monumentos antiguos), El Departamento de Transporte
(aviacion, transporte maritimo, carreteras, vias férreas y
seflalamientos), Oficina de Artes y Bibliotecas (museos,
galerias). Departamento de Educacion y Ciencia vy
Departamento de Empleo (educacién y capacitaciéon para
puestos relacionados con el turismo) y el Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentos (bares, restaurantes, comercio
de alimentos, y asesoria para el desarrollo del turismo rural).
Las actividades regulatorias del Ministerio del Interior
(licencia para vender licor, horas para comprar, regulatorias
sobre incendios) también afectan directamente a la industria
de turismo asi como a las politicas fiscales (Ministerio de
Finanzas, The Treasury, de la Gran Bretafia) y asuntos
controlados por las autoridades locales tales como
estacionamientos, recolecciéon de basura, y direccién y control
de atracciones turisticas, incluyendo lugares de acampado,
muelles, museos, galerias de arte y edificios histéricos.

(REINO UNIDO, Camara de los Comunes 1985, HC 106,
el Memorandum del Departamento del Comercio y la

Industria)

Como: formal, informal y cambios

El tipo ideal Weberiano

Max Weber, uno de los escritores sobre la burocracia mas famosos,
elabor6 un tipo ideal de direcciéon basado en un sistema de autoridad
legal legitimo, aspectos que todavia se encuentran en la mayoria de
los sistemas modernos de la ASP. Consideré que este ideal - una
forma racional de la administracién - era inevitable y produciria
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continuidad, precisién, disciplina, exactitud vy fiabilidad. La
burocracia podria ser usada por representantes electos para el interés
publico y para el bienestar ptublico.

Estas caracteristicas todavia son importantes para obtener una ttil y
eficaz ASP. Las funciones de administracién son continuas y existe
una continuidad en la administracién y los funcionarios que no se
encuentra entre los politicos. Hay tareas especificas por realizar y los
funcionarios tienen la autoridad para llevarlas a cabo dentro de las
reglas establecidas. El trabajo requiere entrenamiento y habilidad. Las
oficinas estan organizadas sobre una base jerarquica con funcionarios
responsables ante un nivel superior dentro de la organizacién. Los
administradores no deben usar su posicién o los recursos o a la
organizacion para su propio beneficio personal. La ASP esta muy bien
sustentada en documentos escritos debido a su naturaleza ptblica y
sistema de rendicién de cuentas. Se considera que el sistema
burocratico es mas eficiente debido a estas caracteristicas y a la
racionalidad y coherencia que imparten a la organizacién. Existen
puntos débiles en el tipo weberiano de burocracia, como su rigidez, el
énfasis que se hace en las normas y su falta de atencién a los factores
informales, elementos que pueden ser dafiinos para la industria
turistica. Weber también estaba interesado en cémo controlar el poder
de la burocracia. EL sistema sigue siendo una dutil herramienta
normativa que puede ayudar a analizar la administraciéon del turismo.

Cuadro 3.1 El tipo ideal Weberiano: caracteristicas o principios

1. Los miembros del personal son libres a nivel personal, realizando tinicamente las

tareas impersonales de sus cargos.

Existe una clara jerarquia de cargos.

Las funciones de los cargos estan claramente especificadas.

Los funcionarios se designan en base a un contrato.

Son seleccionados en base a su capacidad profesional, corroborada idealmente

por un diploma que haya sido obtenido a través de un examen.

6. Tienen un salario econémico y, por lo general, derechos de pension. El salario se
clasifica de acuerdo a la posicion jerarquica. El funcionario siempre puede dejar el
puesto y, bajo ciertas circunstancias, también puede ser despedido.

7. El puesto del funcionario es su tnica o principal ocupacion.

8.  Existe una estructura en la carrera y los ascensos son posibles ya sea por méritos o
por antigiiedad y de acuerdo a la evaluacién de los superiores jerarquicos.

9.  Elfuncionario no podra asignar el puesto ni los recursos que lo acomparian.

10. Estara sujeto a un control unificado y al sistema disciplinario.

IS

(Albrow 1970: 44)
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Politica, controles y factores informales

En la practica, la ASP puede operar de una manera muy diferente al
tipo ideal weberiano. El comportamiento racional y cumplir con los
principios no siempre constituyen la norma y por ello pueden verse
afectados tanto los intereses del turismo como los del ptblico. Los
principios normativos estdn ahi para guiar y controlar el
comportamiento de la ASP, pero también existen otros factores que
pueden tener mayor influencia. En la administracién del sector
privado, estos factores se encuentran rara vez o no se encuentran
nunca.

Politica

Una de las mayores diferencias entre el sector publico y el privado es
el entorno politico en el que debe operar la ASP. Los administradores
en su calidad de funcionarios publicos son, en ultima instancia,
responsables ante los ministros y dependen de ellos para su
legitimidad. Los objetivos y la politica que ellos deben manejar son
establecidos por los gobiernos y los ministros, pero no siempre son
claros y hasta pueden ser contradictorios. Las consideraciones
politicas pueden tener prioridad sobre la politica racional y la
coherencia. Caiden (1991: 30) lo expresa maés enérgicamente: 'En el
sector publico, los valores politicos siempre han tenido mas
importancia que los valores administrativos.' Los objetivos a largo
plazo de la administracién en la practica pueden ser desplazados por
las ventajas politicas a corto plazo, pero los funcionarios siempre
deben seguir a los lideres politicos legitimos, asi como apegarse a los
requisitos del sistema democratico. Sin embargo, el sistema podria
permitir objeciones de la ASP, en contra de la corrupcién politica o de
abusos que podrian darse a través de una legislacion donde se
denuncien este tipo de irregularidades. Se espera que los
administradores sean anénimos y que se sienten en la parte trasera de
la arena politica, en comparacién con la exposicién publica que tiene
el ministro o el lider politico. También existe la politica de la
organizacion publica en la que los funcionarios administrativos se ven
envueltos en luchas de poder para ‘determinar quién obtiene qué,
cuando y cémo lo obtiene” (Lasswell 1951: 287).
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Controles

Los controles y restricciones son impuestos por el interés publico y
por las consideraciones de la comunidad, asi como por Ilas
expectativas publicas de que se sigan ciertos principios. Por ejemplo,
se espera que los funcionarios apoyen la justicia social y los principios
de equidad y también que respeten las reglamentaciones y normas
legales y oficiales formales. Los procedimientos y los procesos
prolongados también acttian como mecanismos de control y pueden
entrar en conflicto con las consideraciones de justicia social y con las
demandas de mercado. Los controles y restricciones que operan en la
ASP son mas poderosos y amplios que los que operan para los
directivos privados. Los administradores deben desempefiarse en un
proceso y entorno en el que subrayan la rendicién de cuentas, y donde
existe mas escrutinio y obligacién de responder ante diversos 6rganos,
incluyendo al Parlamento. Su libertad de maniobra es mucho menor
que la del sector privado debido a este sistema de control. Existe
menos libertad para manejar las finanzas, el personal y para tomar
decisiones. Los o6rganos externos agregan mads restricciones a los
funcionarios publicos. Las cuotas presupuestarias y de personal
pueden ser rigidas comparadas con las del sector privado. Los
responsables deben tener en cuenta a la opinién ptublica, a los medios
informativos y a los grupos de interés y, de ser necesario, corregir su
comportamiento. En el desarrollo de instalaciones turisticas, para
aplicar los principios de la ASP puede ser necesaria la mayor
participacién posible de las personas de cada localidad en el proceso
de crear las politicas, incluso si esto no conduce a la mayor eficiencia y
a la efectividad.

Factores informales

Los administradores nunca deben olvidar el poder de los factores
informales, los cuales pueden ser utilizados para ayudar o entorpecer
el trabajo de cualquier organizacion o sistema politico. Dichos factores
pueden incluir el auto interés individual u organizacional como
oposicién al interés publico, a la moral, y a la lealtad de grupo; la
ambicion, el instinto de supervivencia, la construccién de imperios y
la confidencialidad. Estos elementos hacen que la labor de los
responsables y el logro de los objetivos sean mas dificiles y puedan
llevar a conflictos internos y al desplazamiento de metas. En la
préctica, los administradores pueden desplazar las metas formales del
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turismo con sus metas personales informales a fin de ir estableciendo
su propio poder. La presion sobre ellos o la cultura corporativa de la
organizaciéon pueden hacer que desatiendan los objetivos formales, y
que inviertan mucho tiempo en el manejo de la organizacién y muy
poco en alcanzar los objetivos formales de la misma. Se puede dedicar
un tiempo excesivo al manejo de la gente y a defender los intereses
departamentales. Puede constituir un requisito formal el hecho de
tomar decisiones rapidas con respecto a las exigencias del turismo,
pero la cantidad de tiempo invertido en trabajo de escritorio,
reuniones, procedimientos formales y consultas informales puede
hacer que la toma de decisiones sea muy lenta. Para lograr un manejo
efectivo de la industria del turismo, los dirigentes ptblicos no pueden
depender exclusivamente de los factores formales, sino que también
deben utilizar los factores informales.

Cambios

La ASP siempre estd sujeta a cambios y, en afos recientes, ha sido
sometida a cambios considerables con la introduccién de lo que ha
sido denominado ‘administrativismo’ o ‘direccién privada’. A través
de su implementacién se ha podido observar la introduccién de
muchos elementos del sector privado con la intencién de hacer méas
eficiente al sector publico. El principal objetivo ha sido reducir los
costos, pero también se le dado un nuevo énfasis a la eficiencia y a la
efectividad. Se les ha dado mas libertad a los funcionarios y la
posibilidad de conseguir puestos o contratos en base a su desempefio
en el trabajo. La idea ha sido tratar de manejar las agencias publicas lo
mas parecido posible a cdmo se manejan las organizaciones privadas,
respondiendo al mercado y con la introduccién del principio de que el
que consume paga. Se esperaba que las agencias comercializadoras
del turismo publico liquidaran sus deudas y operaran a nivel
comercial, teniendo ganancias, respondiendo a la competencia y
alcanzando objetivos mensurables. Siempre que ha sido posible, las
organizaciones del sector publico o algunas de sus actividades han
sido privatizadas, dejando asi un sector publico tradicional mucho
menor. Las aerolineas y los hoteles del gobierno, por ejemplo, han
sido privatizados. Ha habido una desregulacién considerable. Con los
cambios se tenia previsto que los ministerios gubernamentales de
turismo o sus divisiones se concentraran en la formulaciéon de
politicas, mientras que al sector privado y al gobierno local se le
dejaba la implementacién y la comercializacién. Mucha de la presién

56



Unidad de Evaluacién y Control

para implementar el administrativismo proviene de los politicos de la
derecha, pero también ha sido considerado por muchas facciones
socialistas como un estimulo para el desempefio econdémico y un
menor costo del sector pablico. Se trata de una tendencia internacional
que pretende hacer uso de las modernas técnicas administrativas. El
turismo y la ASP no estan divorciados de las tendencias o modas
politicas y administrativas.

El Cuadro 3.2 ofrece una gufa a la préctica del manejo del sector
publico del turismo que puede ser utilizada para analizar el
comportamiento real de los funcionarios administrativos.

Cuadro 3.2 Guia para la practica del manejo del sector publico del turismo

Por qué:

1 El turismo es muy importante para los gobiernos econémica y
politicamente hablando y esto es reconocido por los
administradores que se encargan de dar el apoyo necesario. El
turismo no podria sobrevivir sin la ayuda del sector puablico.

2 Los directivos tienen que estar conscientes de que el turismo no
s6lo tiene efectos econdmicos sino también produce impactos
sociales tanto positivos como negativos. El turismo, especialmente
su desarrollo, puede tener repercusiones muy amplias y puede ser
muy controversial; por lo tanto, los dirigentes tienen que ser
sensibles para monitorear y regular la implementacién de politicas
con cuidado. Los directivos a todos los niveles de gobierno deben
estar abiertos a las aportaciones de la comunidad.

3 Los directivos son responsables de la implementacién de los
principios y las politicas y del manejo eficiente de los recursos
publicos, asegurandose de que exista equilibrio entre los diversos
costos y beneficios y un rendimiento razonable de la inversién
publica.

4 Los dirigentes deben reconocer que sélo la industria puede
suministrar las caracteristicas necesarias para un turismo dinamico
y competitivo.
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Quién:

Como:

10

11

12

13

La administracién ptblica del turismo requiere de una considerable
libertad y flexibilidad. Por consiguiente, hay buenas razones para
llegar al establecimiento de una agencia ptblica auténoma.

Este tipo de agencia, fuera del servicio publico nacional, permite el
nombramiento y la creacién de un personal experto con habilidades
dentro de la mercadotecnia y otras especialidades y permite que la
administracién se realice de manera continua y reglamentada.

La administracién a nivel de gobierno local es vital, ya que es ahi
donde, por lo general, se experimenta directamente el impacto del
turismo.

El turismo es muy diverso y existe un gran nimero y diversidad de
organizaciones tanto publicas como privadas; por lo tanto en la ASP
del turismo debe haber una excelente comunicacion, cooperacién y
coordinaciéon y debe estar abierta a diferentes ideas y aportaciones,
al mismo tiempo que evite que haya duplicacién y una competencia
dispendiosa.

Debido a la interdependencia de los diversos sectores y
organizaciones, los directivos deben ser capaces de asegurar la
confianza, establecer buenas relaciones y actuar como agentes que
sirvan de puente entre las diversas organizaciones.

Los dirigentes deben ser capaces de obtener el apoyo de lideres
politicos y comunitarios para el desarrollo del turismo, utilizando
este desarrollo en un sentido amplio y no sélo como desarrollo
fisico o de uso de suelos.

Los responsables deben estar preparados para actuar como
estimuladores y catalizadores.

Las autoridades deben ser capaces de manejar programas politicos a
corto y a largo plazo y a las organizaciones de turismo publico a
todos los niveles de gobierno. Deben contar con esa amplia
perspectiva con la que se pueden manejar los objetivos del turismo
dentro de un contexto de objetivos nacionales.

Los funcionarios deben reconocer que el turismo involucra a la
politica, al poder y al conflicto.
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Qué: industria

14

15

16

Los administradores deben estar capacitados no sélo para lidiar con
los funcionarios del sector ptublico sino con los directivos del sector
privado y con el entorno en el que operan ambos. Deben estar
preparados para evitar o resolver los conflictos entre los dos
sectores.

La industria es muy competitiva y cambia todo el tiempo; los
administradores tienen que estar conscientes de esto y ser flexibles,
receptivos y rapidos en sus reacciones, asimismo, deben estar
orientados al cambio.

Los administradores deben asegurar que la industria posea la
mayor libertad posible para responder a las demandas del mercado
sin dafiar los intereses publicos esenciales. El sector ptblico no debe
ser demasiado rigido o regulador, sino tratar de satisfacer las
necesidades de la industria y equilibrarlas con las necesidades de la
sociedad.

Qué: Control

17

18

19

Los administradores deben aceptar que el control es una
responsabilidad importante de la administracién ptblica.

Debido a su dependencia del sector publico para recibir apoyo y
desarrollo entre otras cosas, el turismo esta abierto a la corrupciéon o
a recaudaciones especiales. Los directivos deben asegurar que se
mantenga en todo momento un alto estandar de integridad.

La administracién debe aceptar que el impacto del turismo es la
prueba crucial del desempefio administrativo.

Resumen

La administraciéon del sector puablico es una actividad compleja y
opera en un entorno gubernamental, de politicas ptublicas, de sistemas
politicos y de poder. Sin embargo, se espera que esté involucrada con
principios como el interés ptblico, el servicio publico, la efectividad,
la eficiencia y la rendicién de cuentas.

Entre la multiplicidad de organizaciones, algunas intentan seguir el
ideal racional weberiano, pero tienen que enfrentarse con la
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irracionalidad de la politica, con diversos controles y con factores
informales. Sin embargo, la administracién, al igual que el turismo,
siempre estd cambiando y mds en esta época con la introduccién de
una nueva ASP o administrativismo. Lo que sucede en la préctica
siempre es lo mds importante y se ofrece una guia sugerida a la
practica. Los siguientes cinco capitulos examinan la practica y el
desempefio usando los principios y las preguntas del marco de
trabajo: por qué, quién, cémo y qué.

Lecturas sugeridas

Algunos diarios ttiles para la ASP/ administracién publica y politica
publica son The Australian Journal of Public Administration, Public
Administration (Reino Unido) y Public Administration Review (Estados
Unidos).

Annals of Tourism Research (1983), Numero especial sobre Ciencias
Politicas y Turismo, vol. 10, no. 3

Hall, CM. (1994), Tourism and Politics: Policy, Power and Place,
Chichester, Inglaterra: John Wiley. Una excelente introduccién a la
politica del turismo.

Hennessy, P. (1989), Whitehall, Londres: Fontana Press. Un informe
muy interesante sobre la administracién puablica britanica y sus
politicas.

Hughes, O.E. (1994), Public Management and Administration: An
Introduction, Londres: Macmillan. Contiene capitulos sobre la nueva
administracién publica, la politica ptblica y la empresa ptblica.

Peters, B.G. (1995), 4% edicién, The Politics of Bureaucracy, White Plains,
NY: Longman. Una discusion estructurada y analitica sobre la

administracién publica comparativa.

Ritcher, L.K. (1985) ‘State-sponsored tourism: a growth field for public
administration? Public Administration Review 45, 6: 832-9.
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Stewart, R.G. y Ward, L. (1996), 2a edicién, Politics One, South
Melbourne: Macmillan. Un libro de texto introductorio a la politica,
administracion y creacién de politicas australianas.

Wilson, J. (1989), Bureaucracy, Nueva York: Basic Books. Un libro de

texto exhaustivo y excepcional sobre la burocracia y la politica
estadounidense.
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4,
Administracion a Partir del Centro:
Formulacion

Este Capitulo Explica:

= Por qué los gobiernos se involucran en la administracién del
turismo desde el centro.

= Quiénes son los actores o cudles son las instituciones involucradas
con el turismo a este nivel, incluyendo gabinetes, ministros,
ministerios y la comunidad de la politica publica

= Coémo se maneja el sistema de la elaboracién de politicas para el
turismo

= Cuales son los resultados en un sistema: el del Reino Unido.

La administracion a partir del centro es esencial si va a existir unidad,
coherencia y desarrollo en un pais, ya que en el centro es donde se
encuentra la mayor parte del poder. La naturaleza y complejidad de
las sociedades modernas requieren de una administracién efectiva y
eficiente a partir del gobierno central para la formulacién de politicas.
Los administradores profesionales de tiempo completo (servidores
civiles o funcionarios ptublicos) tienen la responsabilidad de manejar
el sistema, pero la maxima responsabilidad estriba en los lideres
politicos electos de gobiernos estatales y nacionales. Histéricamente,
puede considerarse que el turismo no sobrevive sin el gobierno, su
aportaciéon y manejo de servicios, los cuales son esenciales para este
sector.

Como afirmé la Sociedad de Turismo Britanica (1989): “Una industria
turistica exitosa depende del compromiso que asuma con las tareas
nacionales, las que son esenciales dentro de un marco de trabajo de
politica nacional y coordinacién que, aunque actualmente no existen
en Inglaterra, pueden generarse durante la siguiente legislacion”.

Los gobiernos del Reino Unido han aceptado que el sector ptblico
tiene un papel esencial a realizar, pero han considerado este papel
mas como el suministro de un entorno que apoye al turismo, que
como un papel de liderazgo dominante a partir del centro.
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Por qué: responsabilidades, ideologia y objetivos

Es necesario para los gobiernos estatales y nacionales verse
involucrados en sectores como el turismo para que se alcancen los
objetivos ptblicos y para que esos sectores sobrevivan y prosperen.
Son estos gobiernos los que tienen la legitimidad y el poder para
establecer los objetivos y las politicas nacionales tan necesarias, y para
dirigir y controlar a los muchos 6rganos que estan involucrados en el
turismo. Estos gobiernos tienen la responsabilidad y los recursos para
llevar a cabo estas funciones. ‘El trabajo del gobierno, es proveer una
estructura en la que las empresas puedan prosperar, tanto en el
turismo como en otras industrias’ (Reino Unido, Departamento del
Trabajo y Oficina Central de Informacioén, Tourism in the UK, 1992: 5).

Los gobiernos nacionales y estatales, como los 6rganos centrales
donde se crean las politicas, tienen el poder de ‘hacer e imponer las
decisiones que recaen en sus miembros’, tienen las responsabilidades
que se interpretan por medio de ideologias y que, juntas, ayudan a
darle forma a los objetivos.

Responsabilidades

Cada gobierno tendra su propio conjunto de responsabilidades y
prioridades que reflejardn las necesidades nacionales y la cultura
politica; y la percepcién de estas responsabilidades es algo que
cambiara con el tiempo. Es funcién de la ASP manejar el sistema para
que estas responsabilidades de gobierno se cumplan.

Estabilidad y segquridad

Los gobiernos tienen la responsabilidad basica de asegurar la
supervivencia de la nacién. También deben suministrar la ley y el
orden basicos que se requieren, ya que sin estabilidad, no podra
existir una industria turistica viable. Esto se demuestra claramente en
situaciones en las que los disturbios y la violencia en una sociedad
provocan una dramatica caida del turismo, como se ha experimentado
en paises como Egipto, Fiji, Filipinas y Sri Lanka. Britton (1983: 3)
sostiene que “un destino turistico debe ser accesible, asi como politica
y socialmente estable”. Después del golpe de estado en Fiji en 1987 y
la subsiguiente lucha politica, hubo una importante disminucién en el
nuimero de turistas. El gobierno acepté que la paz y el orden eran
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esenciales para atraer y mantener a los turistas y, en 1992, el ministro
de turismo de Fiji aseguraba que todo estaba bien y que las recientes
elecciones habian traido democracia y estabilidad. La bella isla de Sri
Lanka, la cual es pobre a nivel econémico, estableci6 una exitosa
industria turistica en la década de los 70’s con un indice anual de
crecimiento promedio del 24 por ciento a partir de 1976, llegando a
recibir a 407,000 turistas en 1982.

A partir de 1983, el gobierno no pudo asegurar la estabilidad debido a
la lucha con el grupo armado Tigres. En 1987, sélo hubo 180,000
turistas. En la década de los 90°s, el cese de la violencia y una buena
administracién, volvieron a aumentar las cifras y, en 1991, visitaron el
pais 317,000 turistas. Los sistemas de administracién del turismo han
podido enfrentarse a los desafios que han significado las amenazas
terroristas en Europa desde 1986, las cuales provocaron una
disminucién notable de turistas estadounidenses, asi como a los
devastadores efectos que tuvo la Guerra del Golfo en el turismo en
1991.

Los gobiernos deben suministrar un sistema de administracion
estable, politicas claras y un sistema de control que ayude a la
supervivencia y desarrollo de la industria del turismo, incluso en un
sistema tan poderoso de libre empresa como existe en Estados Unidos.
Como lo expresé una vez un escritor estadounidense: ‘Para planificar
y proveer un orden racional, en una industria tan diversa y dindmica,
es necesario suministrar politicas que respalden a los que toman las
decisiones en esta industria tan compleja’ (Edgell 1990:7).

Estandar de vida

La responsabilidad de ayudar a elevar los estdndares de vida de la
gente estriba principalmente en el desarrollo econémico. Este tiene
que equilibrarse positivamente con un desarrollo a largo plazo y no
Gnicamente con un crecimiento a corto plazo. Como el turismo es una
de las industrias que crece mas rapidamente en el mundo, mientras
otras industrias declinan, puede afirmarse que los gobiernos tienen la
responsabilidad de estimular el desarrollo del turismo. Como dijo un
ministro britanico responsable del turismo: ‘Los gobiernos no pueden
caer en el riesgo de ignorar una industria que tiene tantos alcances,
que crece tan rapidamente y que tiene tanto potencial’ (Reino Unido
Secretaria del Trabajo, abril de 1991). Los gobiernos por lo general le
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dan prioridad al crecimiento econémico. El principio del servicio
publico sugiere que deberia existir una distribucién mas justa de los
recursos en la sociedad entre los diversos grupos y regiones. El
turismo puede ayudar a lograr estos objetivos, suministrando
desarrollo econémico en las regiones mas pobres.

Las responsabilidades del gobierno incluyen suministrar mejores
condiciones sociales para la gente, para su salud y bienestar. Los
recursos de la nacién deben ser protegidos, incluyendo las areas de
belleza natural, los sitios histéricos y los edificios. Se han hecho
intentos para erradicar la pobreza, como es el caso de Tailandia y
Vietnam, estimulando el turismo. Existen responsabilidades
particulares de los gobiernos para proteger a aquéllos que estdn
menos capacitados para protegerse a si mismos: estan en riesgo los
pobres, los nifios, los aborigenes, las comunidades rurales menos
favorecidas, y los que carecen de educacién. Estas personas necesitan
ser protegidas de modelos equivocados de desarrollo turistico, de las
enfermedades y de la explotacién. ‘La prostitucién infantil esta
floreciendo en paises como Tailandia y el atractivo de la divisa
extranjera es lo que hace que los funcionarios lo ignoren” (The
Australian, octubre 26 1992: 7).

EL gobierno debe aplicar la constituciéon y la ley de la costumbre, asf
como las leyes internacionales sobre derechos humanos en asuntos
como el trabajo y la prostitucion infantil que estdn basados en la
esclavitud. En la préactica, las responsabilidades nacionales y
socioeconémicas de los gobiernos son las mismas que las de los
directivos ptblicos de alto nivel. Estos tienen la capacidad y el
compromiso de formular politicas turisticas en términos del bien
nacional e internacional o del interés publico nacional. Deben ser
capaces de evaluar la politica, no s6lo en términos de ganancias
econdmicas o politicas a corto plazo, sino con una perspectiva mas
amplia y mas a largo plazo, utilizando criterios morales y sociales. EL
turismo no sélo es una actividad econémica con la que se gana dinero,
también involucra el desarrollo humano y la comprension
internacional.

Ideologias

Los directivos operan en el marco de creencias ideoldgicas y de la
filosofia politica del gobierno. La ideologia de un gobierno es
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importante, ya que puede determinar si el desarrollo del turismo sera
respaldado y de cuanto apoyo financiero se podra disponer; puede
establecer el estilo del turismo y la naturaleza y la medida en que el
gobierno debe involucrarse. Por lo general, la ideologia refleja la
cultura politica nacional y la de los partidos politicos.

Aunque la ideologia del gobierno afectard el papel de la
administracion, los gobiernos, en su creacién de politicas, tomaran en
cuenta la cultura administrativa nacional. Histéricamente, en Estados
Unidos la ideologia y la cultura tienen un papel minimo en el sector
publico, comparadas con el que tiene el sector privado o el ciudadano
individual. Por ejemplo, el papel de la Administracién de Viajes y
Turismo de los Estados Unidos (AVTEU) ha sido muy limitado,
comparado con el de organizaciones similares en otros paises. En la
practica, en el resultado de la aplicaciéon de filosoffas politicas de
izquierda o de derecha puede ser similar, como ha podido observarse
en el papel intervencionista que han desempefiado diversos gobiernos.
Por ejemplo, el gobierno de derecha del estado australiano de
Queensland desempefi6 hasta 1989 un papel altamente
intervencionista en el desarrollo del turismo, tal y como lo hizo el
gobierno comunista de Cuba. Para ambos gobiernos que se
encuentran en extremos opuestos del espectro politico, su
intervencién ha tenido objetivos econémicos.

Todos los gobiernos finalmente tienen que reconocer las economias de
mercado. Sin embargo, un gobierno de derecha como el de la primera
ministra Margaret Thatcher, hizo de la economia de mercado una
ideologia politica bésica, lo cual fue conocida como el thatcherismo.
Al seguir esta ideologia, los gobiernos se alejan lo mas posible del
turismo y se lo dejan a la industria y a las fuerzas del mercado. El
presidente Reagan, por ejemplo, tenia el deseo de retirarle el apoyo y
hacer desaparecer a la AVTEU. El principio de que el que consume
paga hace valer las ideas del mercado. En la practica, ejemplos de esta
ideologia incluyen el cierre del Consejo de Turismo Sueco en 1992, por
la faccién de derecha del gobierno sueco y la reduccion que hizo el
congreso de los E.U. a los fondos de la AVTEU en 1995.

Los gobiernos de izquierda han sido mas intervencionistas, con una
preocupacién por la equidad social, como los gobiernos britanicos
laboristas a partir de la Segunda Guerra Mundial con su hincapié en
usar el turismo para ayudar a las regiones mas pobres. En 1972, el
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gobierno laborista australiano autoriz6 a la Comisién Australiana de
Turismo a que se involucrara en el turismo doméstico para mejorar la
calidad de vida de los australianos.

Los gobiernos marxistas como los de China, Corea del Norte, Cuba y
Vietham estan involucrados todos en el turismo. Inicialmente, el
turismo tuvo lugar s6lo con paises socialistas y amigos del socialismo
y después se extendi6 a turistas de paises capitalistas. En los primeros
afios, los turistas iban tnicamente en viajes controlados y sélo les
mostraban los lugares y los monumentos que el gobierno queria que
vieran, como granjas colectivas, escuelas modelo, museos de guerra o
importantes monumentos nacionales. Habia ansiedad entre algunos
lideres del partido comunista de que con el turismo occidental
pudiera penetrar la contaminacién moral, como es el caso del mercado
negro en lo referente a divisas o la prostitucién, haciendo llegar a las
jovenes ideas y valores que el partido consideraba dafinos. El turismo
ha sido utilizado en ocasiones como una herramienta de propaganda,
no soélo por los gobiernos marxistas, sino también por gobiernos como
el de Corea del Sur o el gobierno de Berlin Occidental, en contra de la
Alemania comunista del este.

El turismo también puede utilizarse para apoyar el nacionalismo, la
ideologia nacional, la cultura y la religiéon. Algunas de estas
caracteristicas también pueden sumarse a la naturaleza exdtica del
pais y aumentar su atractivo como destino turistico. Las iglesias de la
antigua China, las mezquitas isldmicas o los templos budistas, pueden
ser atracciones turisticas muy populares. Los directivos,
particularmente los del sector publico, deben trabajar dentro de la
ideologia del régimen, pero también deben ser capaces de usar los
atributos de la cultura nacional para atraer a los turistas.

Objetivos

Los objetivos de un gobierno y su politica turistica reflejaran las
percepciones que tiene de sus responsabilidades y de su ideologia.
Estos objetivos pueden ser formales o informales, pueden ser
expresados o no expresados. Los objetivos formales son consecuentes
con los objetivos de la constitucién nacional o del manifiesto de la
politica publica del partido politico. Los objetivos informales
dominantes, por lo general consistirdn en sostener o aumentar el
poder y permanecer en el cargo. El turismo puede ser usado para
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lograr estos objetivos politicos, como fue el caso del régimen de
Marcos, quien pretendi6é permanecer en el poder en Filipinas durante
la década de los 70’s y los 80°s, (Ritcher 1989). Cuando el gobierno
britanico aumento la autoridad de los consejos turisticos de Escocia y
Gales, estaba intentando influenciar a los votantes de esos paises para
que apoyaran al partido conservador. Los esfuerzos de los gobiernos
para aumentar el ntimero de turistas de paises extranjeros han sido
utilizados para mejorar la imagen de esos gobiernos, pero estos han
prestado poca atencién a otro tipo de consideraciones relacionadas
con el turismo. Los administradores no pueden alcanzar objetivos
formales sin el apoyo de los lideres politicos y sin un reconocimiento
de los objetivos informales y de las necesidades. Idealmente, los
objetivos formales e informales deberian ser complementarios porque,
si se salen mucho de linea, la administracién no puede funcionar
eficazmente.

Los objetivos macroeconémicos generales de los gobiernos son mas
importantes para el turismo que los micro objetivos o los cambios
administrativos. Por ejemplo, el énfasis dado al desarrollo econémico
y a la adquisicién de divisas establecera un clima positivo para el
turismo y afectara el pensamiento y el comportamiento de los
dirigentes. Por otro lado, los micro objetivos para la industria del
turismo tendran poco impacto si el gobierno no estd comprometido
con el desarrollo. Si el objetivo principal del gobierno es la
privatizacion y empequefiecer al gobierno, asi como dejarle lo mas
posible al sector privado, esto afectard la administracion publica del
turismo, como ha sucedido en Gran Bretafia.

El principal objetivo turistico de los gobiernos ha sido aumentar el
namero de turistas que visitan el pais, aumentando en consecuencia la
cantidad de divisas que entran a la nacién y fortaleciendo asi la
situacién de la balanza de pagos.

Los objetivos formales de los Estados Unidos en 1981 fueron

mostrados en el Acta de Politica del Turismo Nacional de 1981 (ver el
cuadro 4.1).
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Cuadro 4.1 Ley de Politica Nacional de Turismo de los Estados Unidos, de 1981

Una politica de turismo nacional se establece para:

1  optimizar la contribucién de las industrias de turismo y recreacién para que
aporten a la prosperidad econémica, al empleo total y a la balanza de pagos de

Estados Unidos;

2 hacer que la oportunidad y los beneficios del turismo y la recreacién en Estados
Unidos sean universalmente accesibles a los residentes del pais y de los paises
extranjeros y asegurar que a las generaciones presentes y futuras se les
proporcionen recursos adecuados en lo que concierne al turismo y a la

recreacion;

3  contribuir al crecimiento personal, a la salud, la educacién y la apreciacion

intercultural de la geografia, historia y origen étnico de Estados Unidos;

4  estimular la libre y bien acogida entrada de las personas que viajen a Estados
Unidos para mejorar el entendimiento y la buena voluntad internacionales que
estén de acuerdo con las leyes de inmigracion, las leyes que protegen la salud
publica y las leyes que rigen la importacién de los productos que entran a

Estados Unidos;

5  eliminar las barreras comerciales innecesarias para la industria del turismo de

Estados Unidos que operan en todo el mundo;

6  estimular la competencia en la industria turistica y que el consumidor tenga
toda el margen posible de elecciéon a través de una viabilidad continua de la
industria detallista de agencias de viajes y de la industria independiente de

operadores de viajes;

7  promover el desarrollo continuo y la disponibilidad de mecanismos alternos de

pagos al personal que faciliten los viajes nacionales e internacionales;

8  promover la calidad, la integridad y la confiabilidad de todos los servicios
turisticos y que estén relacionados con el turismo que se ofrecen a los visitantes

de Estados Unidos;

9  preservar las raices historicas y culturales de la nacién como una parte vital de
la vida y el desarrollo de la comunidad y asegurar para las futuras generaciones
una oportunidad de apreciar y disfrutar la rica herencia histérica de la nacién;

10 asegurar la compatibilidad del turismo y la recreacién con otros intereses
nacionales en el desarrollo y conservacién de la energia, en la proteccion del

medio ambiente y en el uso sensato de los recursos naturales;

11 ayudar en la recopilacién, analisis y difusién de datos que cuantifiquen con
precisién el impacto social y econémico del turismo que llega a los Estados
Unidos y que sale del pais para poder facilitar la planeaciéon de los sectores

publico y privado; y

12 armonizar lo mas posible todas las actividades federales en apoyo al turismo y a
la recreacién, con las necesidades de los estados y del publico en general, de los
territorios, gobiernos locales y la industria del turismo y recreacién, asi como
otorgarles liderazgo a todos los que tienen que ver con el turismo, la recreacion

y la preservacion del patrimonio nacional de Estados Unidos.
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Quiénes: lideres, ministerios y organizaciones

Es necesario reconocer quién estd involucrado en el manejo a partir
del centro, quién tiene el poder en el proceso de formulacién. Diversas
organizaciones de los sectores publico y privado conforman la
comunidad politica y contribuyen a la formulacién de una politica
turistica. El grado de implicacion variara de acuerdo a si se trata de un
sistema federal o unitario de gobierno, del poder de la organizacién y
del érea politica.

Lideres

El presidente, el primer ministro y el gabinete son especialmente
importantes para establecer las prioridades de gobierno, el clima y el
extenso marco de trabajo ideolégico que guiaran al gobierno y a sus
dirigentes en el manejo de la formulacién de politicas. No podra
existir progreso o politica en el turismo, si no existe al menos un
apoyo pasivo a este nivel. En Cuba, por ejemplo, el turismo no
hubiera sido posible sin el apoyo de Fidel Castro.

En el Reino Unido, un gobierno conservador apoy6 al turismo en base
a una ideologia de mercado.

“El objetivo principal de la politica econémica del gobierno es hacer
que los mercados funcionen mejor. Se han terminado las restricciones.
A los negocios y a los individuos se les han otorgado nuevas
libertades. No ha sido una casualidad que la industria del turismo
haya crecido tan rapidamente. Las muchas simplificaciones que se
han hecho al impuesto del IVA, al Seguro Social, a los empleos, salud
y seguridad social, a la ley de sociedades de inversion, a los permisos
y las horas de atencién al ptblico, han beneficiado mucho al turismo”.
(Reino Unido, Departamento de Trabajo y Oficina Central de
Informacién, Tourism in the UK 1992: 5)

Un poderoso lider politico puede ser crucial para meter una politica
en la agenda y para hacerla entrar en vigor. Este fue el caso de Field
Marshal Sarit a finales de los 60°s en Tailandia. Se le consideraba
dictatorial y corrupto pero su firme apoyo les dio el empuje necesario
a los negocios y al desarrollo del turismo. Al ministro de turismo John
Brown en el gobierno laborista de Australia en 1983 se le ha otorgado
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el crédito de hacer que el turismo australiano pasara a las ligas
mayores.

Los lideres politicos pueden tener el tiempo necesario para decidir la
politica, imponer decisiones y proporcionar financiamientos, pero no
cuentan con el tiempo para formular la politica. Existen tantos asuntos
que debe tratar el gabinete, que es dificil que un tema como el turismo
pueda entrar en la agenda y que se pueda debatir. Las presiones
también pueden hacer que el gabinete se convierta en un organismo
que soélo le responde al partido en el poder. Un gabinete dominado
por el partido también les crea problemas a los dirigentes, ya que es
dificil obtener decisiones de un gabinete asi, especialmente cuando se
trata de asuntos controversiales, como puede ser la construccién de un
nuevo aeropuerto. Las decisiones pueden estar basadas en un
consenso, lo cual puede producir resultados insatisfactorios. Es
normal que la mayoria de las decisiones se tomen en algtun tipo de
gabinete interno o en algtn comité especial. En Tailandia esto se da
dentro de un Consejo Econémico que consiste en un pequefio grupo
formado por los ministros mds importantes. Las decisiones después
son ratificadas formalmente por el gabinete en pleno.

Ministro de turismo

La mayoria de los paises, en afios recientes, han aceptado que hace
falta que un ministro especifico tenga un papel de liderazgo en el
turismo. Esto puede incluir la iniciacién o formulacién de una politica.
Sin embargo, los ministros pueden tener otras responsabilidades, lo
que reduce el tiempo que le pueden dedicar al turismo. Para poder
tener influencia, el ministro de turismo debe ser miembro del
gabinete; de otra manera, el turismo depende de un ministro de alto
rango que presente y defienda los argumentos en el gabinete. Ese
ministro en cuestion puede no estar comprometido con el turismo y
puede defender sus propias prioridades. Un ministro de menor
jerarquia que no pertenezca al gabinete no tiene la influencia para que
le presten la suficiente atencién ni para obtener recursos para el
turismo. Los ministros pueden cambiar de cartera con frecuencia y, a
menudo, no permanecen el tiempo suficiente en el ramo del turismo
como para obtener el conocimiento necesario que les permita hacer
una contribucién importante. En Gran Bretafia, hasta 1992, cinco
ministros ocuparon el cargo en cinco afios. Los administradores
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también pueden tener problemas con los ministros incompetentes o
negligentes.

La administracién también puede hacerse mas dificil debido a que, a
menudo, el ministro es responsable de una amplia gama de
actividades ademas del turismo y, por lo tanto, sélo puede dedicar
una cantidad limitada de tiempo al sector turistico que estd en
constante crecimiento. En el Departamento Britdnico del Patrimonio
Cultural que se fundé en 1992, el secretario de estado era responsable
de muchas funciones, incluyendo los palacios reales histéricos, la
politica de radiodifusién, la cinematografia, los deportes, los museos,
las bibliotecas, la loteria nacional y el turismo (ver Figura 4.1). En
1992, el gobierno australiano cre6 un Departamento de Turismo (que
fue abolido en 1996), con un ministro en el gabinete, pero el ministro
no pudo prestarle toda su atencién al turismo, porque también era
responsable de los recursos y de la energia. Es el ministro quien es el
actor clave, especialmente en términos de formulacién de politicas y
de obtener financiamiento del gobierno central. Sin embargo, la
cantidad limitada de tiempo que el ministro tiene disponible para el
turismo, coloca un alto nivel de responsabilidad en manos de los
funcionarios administrativos.

“A través de la falta de coordinacién ha habido confusién en una
industria que es, esencialmente, voluntaria. Tenemos que coordinar y
reconocer el potencial del turismo. Necesitamos a un ministro cuya
Unica responsabilidad sea el turismo y quien se asegure de que el
turismo alcance triunfos cada vez mayores”. (Reino Unido, Cdmara de
los Comunes, 7 de diciembre de 1984: col. 670, Sesién, 1984-85)

A esta misma conclusién llegd un comité de todos los partidos,
después de una minuciosa revision de la administracién publica del
turismo y de un examen de muchos informes y testigos en el Reino
Unido. Recomendaron que el ministro de turismo fuera responsable
de un sistema reorganizado. ‘Primero es necesario nombrar a un
ministro que asuma todas las responsabilidades concernientes al
turismo en el Reino Unido” (RU, Camara de los Comunes 1985-86,
Reporte del Comité de Industria y Comercio, parr. 84, HC 106). Esta
recomendacioén y la reorganizacién propuestas fueron rechazadas por
el gobierno.
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Ministerios o departamentos

Existen dos tipos principales de ministerios de gobierno o
departamentos. Uno consiste de aquellos ministros que desempefian
un papel central de servicio en dreas como las finanzas o el personal; el
otro es el ministerio de sector que cubre una actividad en particular
como el transporte, la salud, la educacién o el turismo. Los
funcionarios del ministerio son importantes para la formulacion
detallada de la politica.

Ministerios de turismo

La falta de un ministerio independiente y separado que cubra el
turismo ha sido un problema para la formulacién e implementacién
de politicas. Se argumenta que como el turismo abarca funciones tan
amplias, de campos tan diversos que estdn relacionadas con muchos
otros ministerios, es imposible agrupar todas estas funciones en un
solo ministerio. Ademads, para los gobiernos, la industria del turismo
no presenta un frente unido ni constituye un asunto tan poderoso
como para crear un ministerio de turismo. Los que estan a favor de un
gobierno pequefio, creen que una unidad politica menor en el turismo
que esté incrustada dentro de un gran departamento econémico, es lo
adecuado. De esta manera, las funciones de comercializacién las
llevaria a cabo una oficina nacional de turismo y el desarrollo del
turismo estara a cargo del sector privado. Este patrén fue adoptado
por el nuevo gobierno australiano en 1996, cuando se abolieron los
departamentos de truismo que estaban separados y se colocé al
turismo dentro de un nuevo Departamento de Industria, Ciencias y
Turismo.
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Figura 4.1 Gran Bretaiia: Departamento del Patrimonio Nacional

Secretario
de Estado

Subsecretario
Parlamentario

Vocero de la
Céamara de
los Lores

Subsecretario
Parlamentario
Privado

Consejero
Especial

Secretario
Permanente —

Grupo de Recursosy —
Servicios

Grupo de Turismo'y
Patrimonio

Grupo de
Radiodifusion
Cinematografia y
Deportes

L—Grupo de Artes

Agencia de Palacios Reales
Histéricos

Jefe de Informacion

Finanzas y Planificacion
Corporativa

Implementacion y
Revision

Personal
Patrimonio
Patrimonio Real
Parques Reales
Turismo

Politica de la
Radiodifusion

Radiodifusién Internacional
Cinematografia

Deportes y Recreacion

Politica en las Artes
Museos y Galerias
Bibliotecas

Proyecto de Bibliotecas
Britanica

Obras de Arte

Coleccion de Arte del
Gobierno

Loteria Nacional

Un ministerio de turismo puede oponerse en el terreno ideolégico si
un gobierno estd en contra de la intervenciéon publica en la industria.
En Estados Unidos, por ejemplo, ha habido fuerte oposicién de la
derecha politica a la existencia de un departamento u organismo
federal de turismo. El presidente Reagan pidi6é repetidamente que se
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eliminara la Administracién de Turismo y Viajes de Estados Unidos
(AVTEU). ‘Los funcionarios de la administracién pensaban que el
sector privado podia salvaguardar mejor el mercado del turismo
estadounidense en el mundo que un organismo burocratico’
(Ronkainen y Farano, 1987: 3). Se redujo el personal de la AVTEU y en
1996 tenia 85 funcionarios, comparados con los 150 que habia a
principios de los 80’s. La AVTEU no era un departamento en si sino
un organismo del Departamento de Comercio. Dej6 de existir en 1996,
cuando el Congreso le retiré los fondos.

El turismo puede ser ubicado en cualquier tipo de ministerio, pero los
mas comunes son el ministerio de economia, comercio, o bien el de
deportes, recreacién y cultura. La decisién politica a menudo proviene
de lo que es mas conveniente, de qué funciones pueden vincularse de
una manera razonable o de lo que queda de los ministerios mas
tradicionales. Otras consideraciones son: qué es lo que se desea a nivel
politico, qué &rea de politica publica desea asumir el ministro de alto
rango (senior minister) y qué es lo que desea ofrecer el primer
ministro.

Ministerios independientes

Si el turismo debe ser un ministerio separado e independiente, ha sido
un tema de debate a lo largo de los afios. Un ministerio que tenga una
sola funcion podria permitir una mayor concentracién de talento y
esfuerzo administrativos. Se podria atraer experiencia y personal
especializado y permitirles que desarrollen sus especialidades. Asi
existiria un mayor espiritu de grupo, ya que los funcionarios pueden
llegar a tener mas sentido de pertenencia y pueden estar mas
conscientes de las actividades y logros departamentales. Los
problemas podran identificarse y resolverse de una manera mads
rapida y mas directa, especialmente la coordinacién de tantas y
diversas organizaciones publicas y privadas. Al mismo tiempo, tanto
los objetivos nacionales del turismo como los del interés publico
podrian protegerse mejor de los intereses especiales de otros
ministerios o de la industria. Como un sector prioritario de
crecimiento, para el turismo podria ser mas sencillo encontrar
recursos directivos y financiamiento de fuentes centrales, ya que
podria observarse claramente adénde van a dar esos recursos, es
decir, a un ministerio de turismo de una sola funcién, a diferencia de
los recursos que se autorizan a enormes ministerios o departamentos
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que abarcan muchas funciones. En este tipo de ministerios, la
situaciéon del turismo puede verse debilitada ya que tiene que
competir con otros sectores para obtener atencion.

En 1972 se hizo un intento en Gran Bretafia de crear un ministerio de
turismo a través de un proyecto de ley de una junta privada que fue
presentado a la Camara de los Comunes. Se expuso que se debia
haber creado un ministerio conforme a la Ley de Turismo de 1969 y
que éste era necesario ya que el turismo era una de las industrias de
mayor crecimiento en el mundo y era capaz de proporcionar empleos
en areas en las que hacia falta el trabajo, pero que también era una
industria que necesitaba ser controlada. El proyecto de ley no obtuvo
apoyo del gobierno, asi que se perdié (RU, Cdmara de los Comunes,
1971/72, col. 1454).

Ministerios de servicio

Existen cuatro tipos de ministerios de servicio principales que realizan
funciones de direccién vitales, los cuales tienen una visién general y
una posicion de control sobre todo el sector publico. Tienen
responsabilidades importantes de formulaciéon y coordinacién: su
respaldo es necesario para una buena formulacién e implementacién
de politicas.

1 Ministerios ejecutivos. Estos incluyen a los ministerios
presidenciales, del primer ministro y de los altos ejecutivos. Este
tipo de ministerio tendrd influencia sobre la politica y las
prioridades tanto en las etapas de formulaciéon como de
implementacién. Este ministerio acttia como los ojos y los oidos
del ejecutivo en jefe y transmite la informacién en ambas
direcciones. Este ministerio tendra influencia sobre cuales seran
los temas clave y cémo llegaran ante el jefe del ejecutivo y el
gabinete.

2 Ministerios de finanzas. Estos pueden ser ministerios muy
poderosos, en los que se decide qué financiamientos se
concederdn para infraestructura o administracién, qué impuestos
deberdn imponerse y qué subvenciones se otorgardn. La
infraestructura, como los aeropuertos y los caminos, los cuales son
esenciales para el turismo, o los presupuestos para la
comercializacién del turismo, todo esto se verd afectado por el
manejo de estos ministerios. Conectado con el ministerio de
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finanzas puede existir una agencia o un subministerio encargado
de las inversiones en general o tal vez de la inversion extranjera,
como es el caso del Consejo de Revision de la Inversién Extranjera
en Australia, el cual le rinde cuentas al Ministro.

3 Otro ministerio puede ser la organizacién, que dirige o controla al
personal del servicio civil y a la administracién y procesos del
sector publico. Las politicas y decisiones del ministerio afectaran
el nimero de empleados y sus puestos que son permitidos en los
organismos de turismo publico y los procesos que los controlan.

4 Un ministerio de planificacién o desarrollo puede asumir la forma
de una agencia. Este tipo de ministerio es mas comun en los paises
en vias de desarrollo y no se encuentra en Australia, Gran Bretafia
o Estados Unidos. El ministro es responsable por la planificacién a
largo plazo y por el desarrollo del pais. Sera la organizacién que
formule el plan nacional de desarrollo econémico y social de cinco
afios, pero a lo mejor la implementacién del plan se le dejara a un
ministro o corporacién que se encargue del desarrollo. Los paises
que tienen este tipo de organizacién en la planificacion también
incluiran un plan de turismo dentro del plan econémico nacional,
como lo hace el Consejo Nacional para el Desarrollo Social y
Econdémico de Tailandia.

Muchos de estos ministerios son de larga tradiciéon y ocupan
posiciones poderosas y legitimas dentro del sistema burocrético.
Tienen sus propias responsabilidades y objetivos y tienen que estar
convencidos de que los objetivos de la politica de turismo no son
contrarios a sus propios objetivos. Por lo tanto, pueden existir
contradicciones y oposicion que pueden ser superados por el
liderazgo politico y por una administracién competente y perceptiva.
Este mismo liderazgo ayudard a superar otros problemas entre los
ministerios y el turismo como es el caso de la sobreposicién de
jurisdicciones, la mala coordinacién y cooperacién, la mala
comunicacion y la falta de implementacion de la politica.

Ministerios de sector

Los ministerios de sector controlan una actividad, como es el caso del
transporte o la educacion y sus actividades pueden ser cruciales para
la supervivencia de la industria del turismo. La aviacién en particular
ha sido importante para el crecimiento del turismo extranjero. Muchas
naciones tienen o han tenido aerolineas propiedad del gobierno que
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han intentado proteger restringiendo las actividades de las aerolineas
extranjeras. Esto también puede restringir el nimero de turistas que
llegan al pais.

El ministerio responsable de la inmigracién y el asunto de las visas
también es importante. Esta funcién puede depender del ministerio de
inmigracion, de justicia, del interior, de asuntos internos o de
relaciones exteriores. Las decisiones politicas tomadas por los
ministros y administradores de estos ministerios liberalizando la
entrada al pafs han ayudado en gran medida al crecimiento del
turismo en los afios recientes. Al turismo que visita Estados Unidos se
le ha dado un gran impulso facilitando a Gran Bretafia, a Japén y a
varios paises europeos, los requerimientos para obtener visas.

Con el aumento del interés publico por el medio ambiente y la
conservacion se han creado ministerios que se han interesado en los
problemas ocasionados por el turismo y los turistas. En Queensland,
el departamento de estado del medio ambiente y el patrimonio
nacional apoyé el ecoturismo y fue responsable, no sélo de la Gran
Barrera de Coral, las islas y los bosques tropicales, las areas
patrimonio de la humanidad y la conservacién de las playas, sino
también de la flora y la fauna, las grutas, las pinturas aborigenes y los
edificios histéricos a partir de la colonizacién europea.

Estas organizaciones y sus actividades estdn en cambio constante y,
con la naturaleza dindmica del turismo, los funcionarios y
particularmente los directivos del turismo, reciben una pesada carga
en cuanto a la comunicacién, negociacién y coordinacién. Esta es una
de las razones por las que hace falta prestar atencién al nombramiento
de un ministro de turismo y al establecimiento de un ministerio de
turismo.

Generalistas y especialistas

Los directivos del sector publico pueden ser generalistas o
especialistas, quienes algunas veces son llamados profesionistas. En el
Servicio Civil Britanico y hasta cierto punto en el Servicio Publico
Australiano, los puestos de mas alto rango son ocupados
principalmente por servidores civiles generalistas quienes, aunque no
cuentan con una calificacién técnica especifica, si han tenido gran
experiencia en lo que se refiere al funcionamiento del sistema
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burocratico. Pueden cambiar de puesto con frecuencia y, en Gran
Bretafia, por lo general lo hacen cada tres afios. Este grupo de
burécratas es responsable del manejo de la formulacion de politicas en
el centro; son muy inteligentes, experimentados y trabajadores. Sin
embargo, les faltan conocimientos profesionales especificos y
experiencia dentro el sector turistico y no permanecen en el puesto lo
suficiente como para ser innovadores o adquirir esos conocimientos o
esa experiencia. Por lo tanto, su contribuciéon a la formulacién de
politicas no se da en la introduccién de politicas técnicas sino en el
manejo de las aportaciones al sistema de una manera tan eficiente que
pueden producir decisiones politicas aceptables. Tienen habilidades
administrativas; por ejemplo, saben negociar y alcanzar acuerdos
politicos que involucran a una amplia gama de ministerios de
gobierno, agencias y organizaciones privadas. Aunque el turismo
puede no ser tan técnico como algunos otros sectores, el conocimiento
y la experiencia en la industria siguen siendo necesarios.

Este conocimiento es aportado por los especialistas, profesionistas o
tecndcratas de la comunidad turistica, principalmente de las oficinas
nacionales de turismo, donde los funcionarios tienen las aptitudes de
los especialistas, las habilidades y el conocimiento necesarios. Estos
funcionarios deberian tener la oportunidad de contribuir a la
formulacion de politicas, pero su principal funcién es la
administracion dia a dfa. Estin mdas preocupados por la
implementacién de las politicas, con la préctica y el desempefio.

El namero de servidores civiles que trabajan en asuntos turisticos en
ministerios centrales de gobierno son relativamente pequefios. Por
ejemplo, en 1996 en Gran Bretafia, El Departamento del Patrimonio
Nacional tenia un personal de unos 300 empleados, de los cuales 20
estaban en la divisién de turismo. En Australia, el Departamento de
Turismo, que fue creado en 1992, tenia un personal de unos 120
empleados, pero de estos, seis pertenecian al Servicio Ejecutivo de alto
rango que es la mas alta categoria dentro del servicio publico, un
aumento importante sobre categorias del pasado. Las cifras, los
rankings y los presupuestos son indicadores importantes del poder y
el estatus en cualquier sistema burocratico. No existe un
Departamento de Turismo en Estados Unidos; el Departamento de
Comercio que era el responsable del turismo en 1996, dependia de
ochenta y cinco funcionarios especialistas de la AVTEU para manejar
esas responsabilidades. La influencia de los directivos del servicio
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civil, sin embargo, puede ser limitada por factores como el exceso de
trabajo, los ministros de bajo calibre y el bajo compromiso con el
turismo de ministros y gobiernos.

Organizaciones estatutarias y de otro tipo: Investigacion, desarrollo y
coordinacion

Existen muchas organizaciones publicas que juegan un papel
importante en la formulacion de la politica del turismo y éstas pueden
asumir diversas formas, incluyendo a las estatutarias y a las no
estatutarias. Algunas son denominadas “quangos” que significa
organizaciones no gubernamentales cuasi auténomas. Las
organizaciones pueden estar patrocinadas conjuntamente por los
gobiernos y la industria. Pueden ser importantes, por ejemplo, si se
comprometen a la investigaciéon y aportan la informacién
especializada que es necesaria para la formulacién de politicas. Los
consejos nacionales de turismo son los principales administradores de
la comercializaciéon del turismo pero, con otras organizaciones,
contribuyen a la formulacién de politicas, a la investigacién, al
desarrollo y a la coordinacién. Un ejemplo de una organizacién de
investigaciéon es el Departamento Australiano de Investigacion
Turistica, cuya misién es “‘Mejorar (la magnitud) de la contribucién del
turismo para el bienestar de la comunidad australiana, a través del
suministro de estadisticas y analisis precisos, oportunos y
estratégicamente relevantes para la industria del turismo, gobierno y
comunidad en general.

El desarrollo del turismo es particularmente importante en los paises
del Tercer Mundo y requiere de habilidades especiales en
administracién y de una flexibilidad y libertad que no se encuentran
normalmente en los servicios civiles tradicionales. Paises como Costa
Rica, Cuba y México han creado corporaciones auténomas para
manejar este desarrollo. El Fonatur (Fondo Nacional de Turismo),
creado por el gobierno mexicano, ha tenido mucho éxito en el manejo
del rapido crecimiento de desarrollo turisticos. En Cuba, una
corporaciéon similar también ha sido exitosa y ha podido escapar de la
rigidez del sistema centralizado de planificacién.

Uno de los principales problemas que enfrenta el sector del turismo,

es la coordinacion de los diversos gobiernos y de los organismos tanto
publicos como privados para llegar a un acuerdo sobre cémo afrontar
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los problemas y tomar decisiones de politica. Este problema se ve
exacerbado en un sistema federal de gobierno y las luchas de poder
entre las organizaciones. Las organizaciones se han creado para
ayudar a resolver este problema administrativo. En Australia, por
ejemplo, dentro de estas organizaciones se encuentra el Consejo de
Ministros en Turismo, el Comité Australiano Permanente en Asuntos
de Turismo, creado con dirigentes publicos y el Consejo Consultivo de
Turismo. Esta dltima institucién comprende a representantes de la
industria y de los sindicatos. En Estados Unidos existe el Consejo de
Politica Turistica, creado con directivos publicos y el Consejo
Consultivo de Viajes y Turismo que estd formado por representantes
industriales. Gran Bretafia tiene el Consejo Consultivo de Turismo que
se retine unas dos veces al afio y que esta formado por unos trece
ministros y sus consejeros, cuyos ejercicios afectan el turismo. La
coordinacién y la integracién de la politica turistica en Japoén son
llevadas a cabo por la Conferencia Interministerial de Turismo. Esta se
encuentra formada por veintidn ministros y organismos presididos
por el Director General de la Oficina del Primer Ministro.

Parlamento y congreso

La rama legislativa del gobierno es responsable de la promulgacién de
las leyes y puede permitirle a los partidos de oposicién y a otros
grupos de interés que hagan aportaciones al proceso. Los miembros
del Parlamento pueden hablar por grupos de interés en el Parlamento
a través de debates o del tiempo para preguntas. Se otorgan
oportunidades para brindar aportaciones durante la elaboracién de
decretos especificos sobre turismo, en los reportes anuales, en las
propuestas presupuestales e investigaciones de comités. “Aunque por
lo general ofrece apoyo, la actividad del Congreso sobre asuntos de
viajes y turismo se ha visto lenta y ha estado aislada” (Ronkainen y
Farano 1987). Esta experiencia en los Estados Unidos ha sido la norma
en la mayor parte de otros cuerpos legislativos. Los comités
parlamentarios pueden examinar la legislacion e investigar la
administracién puablica del turismo y, a lo mejor, influenciar su
politica. Los comités del Congreso en Estados Unidos tienen amplios
poderes comparados con los del comité de la Camara de los Comunes
en el Reino Unido. Un ejemplo de un comité del Reino Unido es el
‘Comité de Industria y Comercio nombrado bajo SO No. 99 para
examinar los gastos, la administracion y la politica del Departamento
de Industria y Comercio y organismos publicos asociados y asuntos
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similares dentro de las responsabilidades de la Secretarfa de Estado de
Irlanda del Norte’.

El comité estd formado por un maximo de once miembros, de los
cuales tres integran el quérum.

Cuadro 4.2 Poderes del Comité

El Comité tiene poder para:

(@) enviar por personas, documentos o registros para presentarlos a pesar de
cualquier receso de la Cédmara; establecer recesos de lugar en lugar e
informar de vez en cuando;

(b) designar asesores especialistas para que proporcionen informacién con la
que no se cuenta o para aclarar asuntos complejos bajo las érdenes de
referencia del comité;

(¢) comunicar sus evidencias a otros comités similares y cualquier otro tipo de
asuntos relacionados con un tépico de interés comuan; y

(d) reunirse con otros comités similares con el propésito de deliberar, conseguir
evidencias o tomar en consideracién borradores de reportes e informes.

(RU Camara de los Comunes, 1985/86, Comité de Industria y Comercio)

El poder o la influencia provienen tanto de la autoridad para
cuestionar y examinar a aquéllos que manejan el turismo como de
obtener informacién y publicidad, como se deriva de estos examenes,
y de los reportes subsecuentes y de los debates. Los comités pueden
estimular a los que formulan las politicas para que justifiquen y
vuelvan a considerar sus decisiones, pero en muy raras ocasiones
inciden para el cambio de las politicas.

Ejemplos de comités que han examinado al turismo incluyen:

= Reino Unido: Parlamento, Camara de los Comunes, (1983).
Comité de Industria y Comercio. Turismo en el Reino Unido.

* Australia: Parlamento, Camara de los Representantes, (1978).
Comité Selecto sobre Turismo.

= Estados Unidos: Congreso, Senado, (1978). Comité de Comercio,
Ciencia y Transporte. Estudio de la Politica de Turismo Nacional.
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Partidos politicos

En afios recientes, a medida que el turismo se ha hecho mas
importante a nivel econémico, los partidos politicos han empezado a
prestarle mas atencién. En plataformas de los partidos, en las politicas
y en declaraciones en general, han aparecido referencias al turismo.
Este ha sido utilizado por los partidos politicos para aumentar su
apoyo, como sucedié con el gobierno conservador de la Gran Bretaria,
el cual fund¢6 el Departamento del Patrimonio Nacional que incluye al
turismo entre sus atribuciones para contrarrestar los temores
nacionalistas acerca del peligro que podia existir para Gran Bretafia
por la postura pro europea del partido. Los administradores tienen
que tomar en cuenta las politicas de partido y estar preparados para
implementarlas si el partido adquiere el poder. Por ejemplo, en la
campanfa electoral federal de 1993, el partido laborista australiano
prometié que se duplicarfan las deducciones de impuestos en los
asuntos relacionados con el turismo. Los operadores turisticos
podrian deducir ciertas inversiones turisticas como piscinas, campos
de tenis y paisajes naturales. Se prometieron fondos adicionales de 15
millones de doélares australianos para la Comisiéon de Turismo
Australiana y 6 millones de dolares para el recién creado
Departamento de Turismo. Las leyes concernientes a la aviaciéon se
harfan mas flexibles para aumentar la competencia. Las propuestas
del partido liberal de oposicién incluian un extenso pero controversial
15 por ciento en impuestos sobre bienes y servicios que decian se iban
a imponer a todos los productos y servicios australianos que tuvieran
que ver con los viajes. Viajar a Australia y salir de ella estaria exento
de pago de impuestos, pero los visitantes extranjeros tendrian que
pagar impuestos de consumo en todos los bienes y servicios
consumidos en Australia, excepto en las tiendas libres de impuestos.
El Departamento de Turismo y sus funciones fueron transferidos a la
Comision Australiana de Turismo (CAT). En 1996, la Coalicién Liberal
de gobierno hizo desaparecer el departamento.

Comunidad politica

La creacién de politicas de las organizaciones en la actualidad se da a
través de la comunidad politica. En ésta se encuentran las
organizaciones y los actores claves que participan en la politica y que
estdn en contacto continuo comunicdndose asuntos relacionados con
el turismo. En el caso del Departamento Australiano de Turismo esto
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es necesario para ‘Cumplir con los requerimientos del Gobierno, el
Parlamento y el publico, para obtener informacién y asesorias
oportunas y coordinadas’ (Australia, Departamento de Turismo,
Declaraciones del Programa de Desempefio (1992-93: 61). Algunas
organizaciones estaran involucradas en casi todos los asuntos
mientras que otras sélo participaran en un tema que les sea de interés.
Las organizaciones que son responsables de la administracién ptblica
del turismo, como el ministerio gubernamental que hace las
propuestas o el érgano nacional de turismo, estardn encargados de
todos los asuntos relacionados con el turismo. El desarrollo de un plan
o estrategia para el turismo nacional involucrara a todos los miembros
de la comunidad politica, pero el desarrollo de un parque temético en
una localidad por lo general sélo involucrara a los afectados. El poder
en la comunidad determinara quién obtiene algo, cudndo y cémo lo
hace. El turismo estd tipificado por un gran nimero y diversidad de
organizaciones y temas, asi que la formulacién de politicas recaera en
las diversas instituciones de la comunidad politica que tienen diversos
intereses. Esto puede resultar en un proceso de gran complejidad y, en
ocasiones, ser muy lento (vea Wilks y Wright 1987: capitulo 12). Las
comunidades de politicas turisticas son reconocidas formalmente,
como puede observarse en las membresias de los consejos,
organizaciones nacionales de turismo y 6rganos consultivos (vea el
Cuadro 4.3).
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Cuadro 4.3 Miembros del Consejo de la Autoridad Britinica de Turismo (ABT) y su
administracién

Cargo de Presidente

ADELE BISS, fue Presidenta de la ABT (Autoridad Britanica de Turismo), durante tres
afios a partir del 1° de junio de 1993.

Después de graduarse en economia en la universidad de Londres, Adele Biss se uni6,
como aprendiz titulada, a Unilever, la fédbrica de alimentos mas grande en la Gran
Bretafa, y empez6 a trabajar en mercadotecnia orientada al consumidor. Después se
integré a la operadora de viajes Thomson Holidays, donde dirigié su divisiéon de
vacaciones de invierno antes de convertirse en presidenta de relaciones publicas y
comunicaciones de mercadotecnia. En 1978, fundé su propia compaiiia de relaciones
publicas, la Biss Lancaster, la cual se convirtié6 en una firma asesora de gran prestigio.
Ha sido miembro no ejecutivo del Consejo Britdnico de Ferrocarriles y actualmente es
directora no ejecutiva de Blowthorpe plc. (Compafia ptblica limitada) European
Passenger Services Ltd y de Harry Ramsden’s plc. Es miembro del Consejo del Fondo
Escolar Pablico para Nifias. También es presidenta del Consejo Inglés de Turismo.

SIR JOHN EGAN fue designado miembro del consejo en febrero de 1994. Es ejecutivo en
jefe de ABA plc (Autoridad Britanica de Aeropuertos, S.A.), presidente del consejo de
turismo londinense y director no ejecutivo de Legal & General plc and Foreign &
Colonia Investement Trust plc. Fue nombrado caballero en el festejo por el cumpleafios
de la Reina en junio de 1986.

EL HONORABLE SIR ROCCO FORTE MA (Master en Arte), PCA (Ombudsman
parlamentario), ha sido miembro del consejo desde 1986. Ha tenido varios puestos con
Forte plc y se convirti6 en su presidente en octubre de 1992. Es miembro del Consejo del
Grupo Savoy de Hoteles y Restaurantes, presidente de la Asociacién Britdnica de
Hospitalidad y miembro del comité ejecutivo del Consejo mundial de viajes y turismo.
Fue nombrado caballero por sus servicios al turismo en los festejos de afio nuevo de
1995.

IAN GRANT CBE, ha sido miembro ex-officio (por méritos individuales) del Consejo
desde su nombramiento como Presidente del Consejo de Turismo Escocés en marzo de
1990. Hasta entonces, habia sido presidente de la Unién Nacional de Granjeros de
Escocia durante seis afios y miembro del Consejo de Turismo Escocés durante dos afios.
Es director no ejecutivo del Banco Clydesdale, de la hidroeléctrica escocesa, de la
Sociedad de Seguridad Social de los Agricultores y miembro del Consejo Escocés de la
Confederacion de la Industria Britanica (CIB).

JOHN H. ]. LEWIS LLB, ha sido miembro del Consejo desde julio de 1989. Es asesor
juridico, presidente de Cliveden plc y de los Hoteles Principal, vicepresidente de John
D. Word & CO plc y uno de los directores de Grayshot Hall Health Retreat y de
diversas compaifiias hoteleras. Fue presidente del Comité Consultivo del Patrimonio
Nacional Britdnico, dependiente de la Autoridad Britanica de Turismo (ABT). Es
presidente de Fondo Attringham para el estudio de casa de campo britdnica, miembro
del Consejo de la Asociacion de Casas Histéricas y miembro del Consejo de
Administracion de la Coleccién Wallace y de la Galeria Watts.
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TONY LEWIS DL MA (Master en Arte Univ. de Cambridge) es presidente de la Junta
Galesa de Turismo y ha sido miembro ex - officio (por méritos individuales) desde el 1°
de octubre de 1992. Antes fue capitan de criquet del equipo de Inglaterra y es escritor y
presentador televisivo. Fue presidente de la Asociacién para el Patrocinio de los
Negocios a las Artes (Gales).

IVOR MANLEY CB, fue nombrado miembro del Consejo en 1991, cuando se retiré de
una carrera de cuarenta afios en el Servicio Civil. Antes fue subdirector del
Departamento de Empleos, director no ejecutivo de negocios en la comunidad plc y
Presidente de la Fuerza de Trabajo sobre Turismo y el Medio Ambiente. Fue presidente
de los comités de comercializaciéon y desarrollo de la ABT y de los grupos de trabajo
sobre la armonizacién del impuesto al valor agregado y del Ttnel del Canal de la
Mancha.

LORD RATHCAVAN ha sido presidente del Consejo Turistico de Irlanda del norte
desde 1988, ha asistido a las juntas de Consejo por invitacién, lo cual sigue ayudando a
fortalecer la comprensién y cooperacion entre la ABT (Autoridad Britanica de Turismo)
y el CTIN (Consejo Turistico de Irlanda del Norte). También es presidente de FRX
Internacional y director de Lamont Holdings plc, del Banco del Norte Ltd, de la
Compania Destiladora Old Bushmills y de Savoy Management Ltd.

Gordon Dunlop renuncio6 el 30 de noviembre de 1994.

El Consejo tuvo la pena de perder los servicios de Ivor Manley, cuyo cargo terminé el 30
de junio de 1995. El sefior Manley ha accedido a continuar como Presidente del Comité
de Desarrollo Turistico Britdnico y del impuesto al valor agregado del partido de los
trabajadores hasta el dia de hoy.

El Consejo le da la bienvenida a los nombramientos de:

JOHN JARVIS CBE, (ingeniero certificado en telecomunicaciones), Presidente y
Ejecutivo en Jefe de Hoteles Jarvis Ltd, fue nombrado miembro del Consejo el 1° de
julio de 1995. Anteriormente, fue presidente y ejecutivo en jefe de Hilton Internacional,
de los Hoteles Ladbroke Holidays and Entertainments. Antes de unirse al Grupo
Ladbroke en 1975 como Director General de Ladbroke Holidays, tuvo puestos
gerenciales dentro de la organizacion Rank. Es presidente del Fondo del Principe,
miembro del Consejo Turistico Inglés y fue nombrado Comandante del Imperio
Britanico (CBE) por sus servicios al turismo.

PATRICK MCKENNA, Presidente y Ejecutivo en Jefe de la compaiifa Really Useful
Group, fue nombrado miembro del Consejo el 1° de septiembre de 1995. Cuando fue
socio de Touche Ross, se especializé en asesoramiento sobre impuestos internacionales
a clientes en la industria del entretenimiento y esparcimiento y fue jefe del Grupo
Media and Entertainment a nivel mundial. Ha escrito e impartido conferencias sobre
asuntos relacionados con los impuestos en todo el mundo y ha servido en el Consejo de
Andlisis del Instituto de Impuestos, creado por Decreto.
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Administracién de la Autoridad Britanica de Turismo (ABT)

Anthony Sell, nombrado Director en Jefe (Chief Executive) en noviembre de 1993, se
uni6 a la ABT proveniente del Grupo Thomas Cook, en el que trabajaba en Paris como
director general de Europa continental. Antes de este grupo, era director ejecutivo en
jefe de la junta de Boosey y Hawks plc y presidente de su compaiiia francesa
manufacturera de clarinetes.

Tim Bartlett, es Gerente General en Europa con base en Londres y antes fue gerente
general de Asia / Pacifico y Gerente General en el Sudeste de Europa.

Gerry Carter, es Gerente General internacional y anteriormente fue Director Asistente de
Mercadotecnia Internacional.

Sundie Dawe, es Jefe de Prensa y Relaciones Publicas y antes fue Jefe de Relaciones
Publicas del Consejo de Turismo Londinense.

Robert Franklin, es Gerente General de Asia / Pacifico con base en Singapur y antes fue
director de mercadotecnia en The Americas.

Jonathan Griffin, se uni6 a la ABT el 31 de julio como Director de Servicios Comerciales.
Anteriormente fue Director de Mercadotecnia del Patrimonio Inglés.

Sue Garland, es Secretaria del Consejo y dirige el Departamento Legal y el de Politicas.

Jeff Hamblin, es Gerente General de The Americas, con base en Nueva York y
previamente era Gerente General en Europa.

Chris Howard se uni6 a la ABT el 18 de abril como Director de Servicios Corporativos. Es
gerente de contabilidad y anteriormente asesor con la KPMG (una firma contable)

Colin Clark, se retir6 como Director de Servicios Administrativos y Secretario del
Consejo, el 31 de diciembre de 1994. Le estamos muy agradecidos por sus 23 afios de
contribuciones y servicio leal a la ABT y al Consejo Britanico de Turismo.

Debido a una reestructuracién, Robin Bell dejé de ser Director Financiero el 7 de abril de
1995 y Kevin Jonson, quien era director de Servicios de Mercadotecnia dejo el cargo el 30
de abril de 1995.

Reporte Anual de la ABT, 1995

Como: proceso e iniciativas, formales e informales

En la administracién o en un sistema burocratico existen principios
que deben seguirse, pero cdmo se ponen en practica estos principios
se vera afectado por el sistema administrativo. Este mismo sistema,
con sus caracteristicas, también se reflejard y respondera a los
principios y a las necesidades del sector turistico. Los funcionarios
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administrativos del sector publico son responsables de manejar el
proceso de la formulacién de politicas, mediante ‘un curso de accién
que tenga un propodsito... lidiando con los asuntos o problemas que
sean de interés’. Esto incluye manejar las diversas aportaciones que
vayan entrando al sistema, recopilar la informacién que se necesite y
asesorar o hacer recomendaciones. Los funcionarios son responsables
de manejar su organizacién, sus finanzas y su personal, asi como de
alcanzar sus objetivos. La administracion del turismo es crucial si el
escalamiento y el progreso del mercado se efecttan de una manera
metddica y permanente con la finalidad de realizar exitosamente una
contribucién econémica, politica y social positiva. Ritcher (1989: 11)
sefiala la importancia de la administracién y de la accién politica
cuando dice que “si el turismo tiene éxito o fracasa es, en mayor parte,
en funcién de acciones administrativas o politicas y no por motivos de
la experiencia econémica o comercial’.

Proceso

El proceso de la administracién a partir del centro es por lo general
muy complejo, cuando se opera tanto a nivel formal como informal.
Existe el proceso formal que puede ser un requisito legal pero también
puede existir un proceso informal aceptado que puede seguirse en la
préactica. En Estados Unidos hay un concepto legal de ‘debido
proceso’ que puede ser o no ser un requisito en la formulacién de
politicas de turismo. La consulta es uno de los elementos claves del
proceso y puede ser llevada a cabo pidiendo al publico sus
aportaciones a través de la publicacién de un informe al que se puede
llamar ‘libro verde’. Se trata de un documento de discusion
solicitando aportaciones que seran tomadas en cuenta durante el
proceso de la creacién de politicas. Por lo general, después de esto,
seguira un libro blanco, exponiendo los puntos de vista del gobierno y
las intenciones de las politicas, antes de que se continte hacia el
anteproyecto de la legislacion o hacia la toma de una decisiéon. La
consulta formal involucrara a todos los érganos publicos y privados
reconocidos y puede constituir o no un requisito legal.

La participacion debe ser una parte integral del proceso de consulta en
la que a los afectados se les permite tener una aportacion efectiva en el
proceso, incluyendo a los Organos publicos, organizaciones
industriales (normalmente las principales), sindicatos, 6rganos locales
y regionales y especialmente a la comunidad local. En los sistemas
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democraticos pueden existir expectativas en el sentido de que haya
participacion, consulta y representaciéon de los grupos afectados, de
que el proceso sea legitimo y abierto y de que toda la informacién se
encuentre disponible. Sin embargo, la aplicacion que hace la
administracién de los principios no siempre es tan precisa. Por
ejemplo, en el norte de Queensland, el desarrollo de la zona
vacacional Royal Reef Resort provocé respuestas negativas de los
ambientalistas, el consejo de pesca, la comunidad aborigen y los
residentes de Cairns durante el proceso de licitacién. Para amortiguar
estas preocupaciones, el gobierno llevé a cabo un estudio exhaustivo
en la valoracion del impacto del proyecto, que fue preparado por un
consultor independiente, y que fue puesto a disposicion del escrutinio
publico y con suficiente tiempo para su revision, la que se anunciaba y
publicitaba a través de los medios locales. Sin embargo, este proceso
debe consistir en algo més que la creaciéon de imagenes. Debe ser
legitimo, democratico y racional y permitir una participaciéon genuina.

Australia

Un ejemplo de este tipo de proceso fue seguido en la formulacion de
la estrategia nacional de turismo para Australia. En septiembre de
1988, se public6é un documento de discusién que se llamé “Propésitos
para el Turismo” y que contenia varias posibles metas y opciones para
un desarrollo futuro, comentarios y debates generados en el puablico y
la industria que son muy utiles. Después de esta aportacién, en
septiembre de 1991 se publicé un documento de antecedentes y se
llevaron a cabo una serie de reuniones publicas de consulta en toda
Australia dirigidas por el Ministro de Turismo. Participaron maés de
1,000 personas, representando los intereses de la industria y la
comunidad. También se recibieron aportaciones por escrito. En junio
de 1992 sali6 el libro Tourism: Australia’s Passport to Growth: A Nacional
Tourism Strategy (Turismo: Pasaporte al Crecimiento de Australia: Una
Estrategia Nacional para el Turismo). Como se afirma en la introduccion:
“Esta estrategia es el resultado de consultas extensas entre la
Confederacién Australiana y los Gobiernos Estatales y Territoriales, la
industria turistica y otros importantes grupos de interés”, asi que el
acuerdo final y el documento son demasiado vagos y estan llenos de
esperanzas utdpicas; por lo tanto, su uso es poco practico para la
administracion.
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Negociaciones

Sin embargo, en la practica, el proceso dentro del sistema
administrativo es mds limitado en su campo de accién y en la
participaciéon. Es mas mundano, burocratico, informal, menos abierto
y estd mas preocupado por los intereses particulares. Los
administradores estdn constantemente involucrados en negociaciones
con miembros de politica ptblica. Los que no pertenecen directamente
a esta comunidad y los que no tienen poder pueden ser dejados fuera
de las negociaciones. Este fue el caso en el nivel de subsistencia de los
llamados gitanos del mar en el sur de Tailandia, quienes no tuvieron
participacién en el desarrollo del turismo insular o costero, el cual les
arrebat6 gran parte de su sustento.

Para las negociaciones se requiere una gran cantidad de
comunicacién, coordinacion, cooperacién y toma de decisiones por
consenso. El proceso puede ser muy lento debido a la complejidad de
los temas, a la fragmentaciéon del sistema y a la diversidad de los
participantes. Todo esto, le exige mucho a las habilidades
coordinadoras del sistema administrativo. Puede lograrse a través de
un sistema de organismos asesores, comités de consulta y comités
interdepartamentales. Lo més importante son las relaciones estrechas,
ya sean formales o informales, que vinculen a los que toman las
decisiones. Debe existir un contacto diario entre los directivos
publicos de alto nivel, especialmente durante las etapas finales de la
determinacién de una politica y, de ser necesario, debera involucrarse
a los directivos del sector privado. Deberdn existir memorandos y
minutas internas, conversaciones telefénicas informales diarias y
regulares, reuniones peridédicas y juntas mds formales, en especial
cuando se vaya a considerar el presupuesto anual. Como los
administradores ptblicos estan en el centro del sistema, tienen el
conocimiento y la oportunidad de ejercer una influencia y un poder
considerables.

En la préctica, el proceso puede ser de naturaleza incremental inconexa,
es decir, que las decisiones se toman sin estar conectadas con otras
decisiones ni con algin plan o estrategia a largo plazo (Lindblom
1959). Las decisiones hacen rectificaciones menores a las politicas, al
margen de la politica; no constituyen cambios importantes. Tiende a
haber una administracién ad hoc reactiva, que responde a las
demandas y necesidades del momento. En este proceso no existen
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objetivos o planes claros, poderosos o a largo plazo y la politica parece
ir a la deriva o reaccionar ante las fuerzas de mercado u otro tipo de
fuerzas. En la practica, este proceso es comtin en paises como Gran
Bretafia, Estados Unidos y en Australia, incluso con su estrategia
nacional de turismo.

Los administradores han intentado hacer que el sistema y el proceso
sean méas racionales y predecibles con la introduccién de un sistema
de planificacién en el que las politicas sean determinadas u orientadas
por un plan o estrategia nacional. En Japén, Tailandia y en muchos
otros paises que estdn en vias de desarrollo pueden encontrarse
planes econémicos nacionales. Incluso en naciones que no tienen una
planificacién nacional, como es el caso de Gran Bretafia, la mayoria de
las organizaciones tienen planes y objetivos departamentales. En el
caso de la (ABT) (1992-93: 5), ‘El Plan Corporativo muestra cémo
planea la ABT llevar adelante su mandato para hacer manifiesto el
potencial de una industria que puede desempefiar un papel mucho
mas importante en la prosperidad futura del pais’. Sin embargo, en la
préctica, los sistemas de planificacién no son siempre tan racionales y
la implementacién de los planes y los objetivos es mas dificil que su
formulacién.

Los comités de consulta o las agencias se usan mucho en el sistema de la
ASP para la formulaciéon de las politicas. Pueden ser permanentes o
estar hechos ad hoc y s6lo ser establecidos cuando sea necesario. Su
valor consiste en la aportacion experta e independiente que brinda la
industria, los empleadores, los empleados y el sector publico. En los
comités puede haber otro tipo de representantes; por ejemplo, los que
se interesan en la conservacién y otros grupos de interés. El presidente
del comité es por lo general un experto eminente en la vida publica y,
en el caso del turismo, a menudo con experiencia en la industria. Los
comités pueden investigar y pueden evaluar a profundidad el futuro
desarrollo potencial, pueden ordenar investigaciones, pedir
documentos oficiales, recopilar evidencias y entrevistar a testigos. Los
comités pueden evitar conflictos politicos e involucrar a la industria y
a la comunidad en su trabajo, ayudando a que el proceso politico sea
mas abierto y democratico. Los comités de consulta pueden ser ttiles
al ministro, al ministerio y a la industria, pero también se pueden
utilizar con propésitos politicos ademads de la consultas sobre politicas
publicas. Su principal valor estriba en la naturaleza experta e
independiente de su trabajo, reportes y recomendaciones y en ser una
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fuente de conocimientos frescos y de iniciativas politicas. Un érgano
permanente de este tipo es el Comité Australiano de Asistencia a las
Industrias que fue creado en 1973. Un comité temporal fue el Comité
Gubernamental Australiano de Encuestas sobre el Turismo en 1986-
87. En afios recientes, los gobiernos han utilizado extensamente a
consultores privados, como sucedi6 con los gobiernos britanicos
desde 1979 haciendo encuestas sobre la administraciéon ptblica del
turismo en Gran Bretafia. Japon tiene el Consejo de Politica Turistica,
que consta de veintisiete consejeros de universidades y de otras
organizaciones privadas. El Consejo fue creado en 1963 bajo la Ley
Basica de Turismo.

Iniciativas y aportaciones

Con una industria dindmica como el turismo, la administracion debe
ser responsable de crear nuevas iniciativas y estar preparada para
recibir y estar abierta a las aportaciones. Las iniciativas politicas a
menudo surgen debido a las presiones que ejercen los que tienen el
poder o de fuerzas poderosas, como los movimientos econémicos. Los
gobiernos han asumido iniciativas politicas dentro del turismo debido
a la escasez de divisas y a la necesidad de mejorar su posicién en la
balanza de pagos. Esta presién ha llevado a los gobiernos en afios
recientes a hacer mds flexibles las restricciones a los turistas para
obtener visas. En los afios 60°s, esto llevé al gobierno britanico a
imponer una cuota de divisas extranjeras a los ciudadanos que
viajaban al extranjero como turistas. Por razones similares, el gobierno
de Corea del Sur no permitié a sus ciudadanos viajar al extranjero
como turistas hasta 1989. Las necesidades econémicas y el elevado
desempleo han obligado a muchos gobiernos como el australiano en
1983, a impulsar el turismo como una de las pocas industrias en
crecimiento. La presion econdémica puede presentarse por factores
politicos que afectan al sistema, como fue el caso de la violencia
militar y los disturbios politicos que se dieron en Tailandia en 1992.
Esto oblig6 al gobierno tailandés y a sus directivos en turismo a tomar
la iniciativa y a lanzar una campafia de mercadotecnia masiva en el
turismo para compensar la desastrosa caida del ntimero de turistas
extranjeros que visitaban el pais y la amenaza a la balanza de pagos.

En afios recientes, una importante iniciativa que afecta a la ASP y al
turismo en muchos paises es la desregulacion.
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“La liberalizacién en Estados Unidos (especialmente en las aerolineas)
ha creado competencia entre instituciones en sectores como el
transporte, la banca, la energia y las telecomunicaciones y ha tenido
un efecto en el turismo. Ha tenido como resultado una mejora en los
estindares de las habilidades comerciales, en los aspectos
organizacionales y en las negociaciones entre instituciones a nivel
estatal y federal”. (Matthews 1978: 21)

Cualquier administrador directivo puede lidiar con la situacién
normal, pero el buen directivo serd capaz de lidiar con una época de
crisis. Una crisis siempre traera consigo iniciativas politicas y tanto los
lideres politicos como los directivos siempre responderan a las fuerzas
de poder. Los gobiernos siempre trataran de ayudar a las regiones
mas pobres a través de iniciativas turisticas, pero le dardn mas
atenciéon a aquellas regiones que los apoyan politicamente y donde
existe presion sobre ellos para que actien. Este fue el caso de los
gobiernos laboristas britanicos en los afios 60°s y dio como resultado
que la politica turistica se enfatizara en diferentes regiones y no en
Londres. El comportamiento reactivo de los politicos y los directivos
apoya la naturaleza inconexa del proceso de politica-ptblica.

Es necesario que los politicos y los directivos pongan en practica un
liderazgo positivo, pero esto no siempre es facil de encontrar y éste es el
motivo por el que los directivos con esta caracteristica son tan
buscados y tan bien pagados, por lo menos en el sector privado. El
liderazgo es particularmente necesario cuando se requieren iniciativas
importantes en una organizacién. En el Departamento Australiano de
Turismo las estrategias ejecutivas fueron ‘Suministrar una direccién
estratégica para el Departamento. Trabajo para fortalecer los valores
culturales de la organizacién y, en particular, la adopcién del
liderazgo como el primer enfoque de la administracién” (Australia,
Declaraciones del Programa de Desempefio 1992-93: 57).

La aportacion del lider politico o el administrador puede ser el factor
clave que consiga la aceptacion de los cambios de politica en el
sistema. En 1985 en Gran Bretafia, la aportacién de Lord Young en su
cargo como secretario del trabajo hizo que su iniciativa transfiriera
responsabilidades del turismo a su nuevo departamento de Industria
y Comercio y a la publicaciéon del reporte Placer, Esparcimiento y
Empleos: el Negocio del Turismo (RU, Oficina del Gabinete 1985). Para
que se convierta en parte de la agenda politica del gabinete, la
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iniciativa debe venir del ministro en jefe del gabinete. Las
aportaciones al proceso politico provendran de diversas fuentes, de la
industria turistica, de agencias publicas de turismo, de directivos del
sector publico y de grupos establecidos para dar asesoramiento.

Los sistemas de planificacion también son parte integral del sistema
politico y también haran una aportacion a la formulacién de politicas.
En el caso de Tailandia, esta aportacién puede ser definitiva y
especifica y puede ser escrita en el Plan Nacional de Desarrollo Social
y Econémico. En el caso de Australia, la aportaciéon puede ser no
especifica y consistir en una estrategia. Turismo: Pasaporte Australiano
para el Crecimiento (1992).

Factores formales e informales

Los directivos trabajan en instituciones formales, estin gobernados
por reglas formales y realizan funciones formales, pero existen
muchos factores informales que afectan su comportamiento tanto
formal como informal. La serie de television britdnica Yes, Minister fue
un ejemplo satirico de la practica de la administracion ptblica, pero
un antiguo ministro del gabinete ha dado una explicacién maés seria
(Crossman 1977). La postura formal de los principales dirigentes del
sector publico en la formulacién de politicas no es sencilla debido a la
presion de responsabilidades y demandas encontradas.

Restricciones, eficiencia y efectividad

Los directivos del sector ptblico se dan cuenta que su libertad para
dirigir se encuentra limitada por diversas razones. Pueden estar
limitados porque no existe una politica sectorial definida, asi que lo
anico que pueden hacer es reaccionar ante las presiones de la
comunidad de politica ptblica y del mercado.

La critica, a la cudl se ha hecho referencia en otros lugares de este
reporte, algunas veces se centra en la falta de una politica para el
turismo en Gran Bretafia. Esto, sin lugar a dudas, amerita un
examen... Aquéllos que son responsables de la mercadotecnia y el
desarrollo del turismo por lo general se encuentran de acuerdo. Pero,
con frecuencia, Gran Bretafia no parece saber qué es lo que desea del
turismo. (ABT, Reporte Anual 1974:5).
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Cuadro 4.4 Responsabilidades formales de alto nivel de la administracion del sector
publico

La formulacién e implementacion de legislacion, leyes y regulaciones

Administracién de su departamento o agencia

Asesoria y apoyo para el ministro en la formulacion de politicas

Apoyo y asesoria para el ministro en sus funciones cotidianas; preparacion de

informes politicos, cartas e informacién en general

5  Coordinacién de las agencias de turismo, recepcién de las aportaciones para
las politicas, asegurandose de que las agencias suministren la informacién
sobre politica ptblica necesaria y asegurando el uso 6ptimo del dinero en las
operaciones de las agencias

6  Actuar como el punto focal para la formulacién de politicas turisticas para el
resto del sistema del sector publico y estar preparados para aportar a la
formulacién de politicas en otros ministerios cuyas politicas afecten al
turismo

7  Conocimiento de las politicas y de otros requisitos de la industria y

comunicacién con sus fuentes.

B W N =

Los grupos de presion del turismo pueden rodear a los directivos y
comunicarse directamente con el ministro. Otra de las restricciones de
los directivos, ya sea formal o informal, es la presién continua para
conservar los recursos, para justificar los gastos y para atender a las
peticiones del ministerio de finanzas. Este mismo ministerio también
puede oponerse a la introduccién de una planificaciéon a largo plazo si
el ministro piensa que ésta restringira su libertad y capacidad de
control. Una restriccién informal puede ser la cultura organizacional
del ministerio, en el que la rama del turismo se encuentra. Algunas
culturas pueden imponer un proceso burocritico muy rigido a la
formulacién de politicas y otras pueden no estar sintonizadas con las
necesidades dindmicas de una industria como la del turismo.

El frecuente cambio de responsabilidades de un ministerio a otro en lo
referente al turismo, no mejora la eficiencia de los directivos o sus
relaciones con la industria o la comunidad politica. Las decisiones
internas tomadas por los altos directivos de la administracion en las
que se modifica el estatus o la posicién del turismo dentro del
ministerio también pueden tener efectos adversos. La industria del
turismo esta formada por una alta proporcién de directivos que han
estado en la industria durante muchos afios y que aprecian los
frecuentes cambios mismos que hacen que su aportacién a la politica
turistica sea mas dificil. Los nombramientos a corto plazo, tal vez de
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tres afios, de los directivos del sector puablico no conducen
necesariamente a la eficiencia en la formulacién de politicas. Esto
sucede particularmente cuando estos directivos son generalistas y
tienen que lidiar con directivos especialistas en turismo que tienen
muchos afios de experiencia. El turismo no siempre ha tenido un alto
estatus dentro del sector publico o dentro de ministerios individuales,
lo que significa que no siempre atrajo a los directivos mas notables, ni
obtuvo el apoyo que una industria mas poderosa hubiera recibido. Sin
embargo, a pesar de esto y debido a la creciente importancia
econdmica que ha alcanzado en afios recientes, ha mejorado posicién
y presupuesto y a los funcionarios del turismo se les escucha con mas
frecuencia.

Los directivos del servicio pablico no sélo manejan la formulacién de
politicas publicas sino también los recursos financieros y del personal,
lo que les somete a un gran ntimero de demandas relacionadas con su
tiempo y su capacidad. Existen procedimientos regulares para atender
estos y otros asuntos dentro del sistema burocratico pero los
directivos deben estar muy claros acerca de sus prioridades. Una de
las prioridades con una industria como la del turismo es la necesidad
de tener comunicaciones cercanas, particularmente en la formulacién
de politicas. En los afios 80’s el gobierno australiano introdujo un
impuesto de ingreso para los turistas que arribaban al pais; no pudo
ser implementado y cre6 una sensaciéon de malestar entre la
comunidad turistica. El impuesto fue abolido. Los directivos
financieros, en su deseo de elevar los ingresos, fallaron en la
comunicacién y no se mantuvieron en contacto con la comunidad
turistica. En 1996 ocurrié una situacién similar cuando el gobierno
decidié aumentar seis veces la cuota a los turistas para visitar el
Arrecife de Coral. Una vez maés, no existi6 comunicacién previa. Los
directivos deben establecer un didlogo y negociar con la comunidad
para lograr cooperacién, coordinacién de esfuerzos y las politicas
adecuadas. El jefe del ministerio o rama de turismo debe invertir gran
cantidad de tiempo relacionadndose, visitando y hablando con la
comunidad turistica. Este contacto y conocimiento es crucial para el
manejo eficiente de la formulacién de politicas, particularmente en el
turismo debido a la diversidad, tanto del sector publico, como de la
industria turistica. Los comités o ministerios formales o los jefes
burocrédticos de los ministerios pueden ser utilizados para que
decidan asuntos importantes de politica y para resolver las diferencias
entre los ministerios y las agencias, como por ejemplo cudles
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impuestos turisticos van a imponerse o cudles aerolineas extranjeras
pueden volar a determinados aeropuertos. La gran mayoria de los
asuntos y problemas, sin embargo, se deciden a un nivel inferior, por
directivos que estdn regularmente en contacto como los actores y
toman decisiones de manera ad hoc. Este procedimiento es esencial si
los negocios van a dirigirse rapidamente y con una eficiencia
razonable y es tipico del método administrativo incremental inconexo.

Factores informales

Los factores informales en la operacién de un sistema burocratico son
importantes y no estdn cubiertos por el sistema weberiano. Estos
pueden incluir valores, objetivos y comportamientos organizacionales
de la cultura organizacional y tienen que ser reconocidos,
comprendidos y utilizados por los directivos en su formulacién e
implementacién de las politicas. Pueden ayudar al logro de objetivos
formales de una organizacién o lo contrario. Es facil en un sector tan
dindmico y tan diverso como el turismo, con su énfasis en el
crecimiento, sus cifras y sus objetivos financieros, que los factores
informales privados sean dominantes. En teoria, los directivos deben
resistirse a estas influencias e imponer los principios formales del
servicio publico, la eficiencia, la efectividad y la rendiciéon de cuentas.

Los directivos del sector publico pueden estar recelosos del turismo,
porque pueden considerar que va en contra de los valores del sector
publico o basandose en motivos nacionalistas. El turismo puede ser
considerado como una industria que no es real, sino una actividad
falsa, no confiable, poco importante, destructiva, que algunas veces se
encuentra contaminada con la indecencia y la corrupcién del turismo
sexual. Los valores pueden incluir los personales como la integridad,
el compromiso y el interés personal, mientras que los de la
organizaciéon estardn interesados en proteger los intereses de la
misma. Los objetivos personales pueden incluir las ganancias
individuales y los ascensos, asi que pueden llevar a trabajar
arduamente o a realizar précticas corruptas para obtener ganancias
financieras. El primer objetivo informal de la organizacién sera su
supervivencia y el segundo por lo general ser4 el crecimiento o, por lo
menos retener el estatus de la organizacion. Esto se ve reflejado en los
esfuerzos de las aerolineas gubernamentales que se resisten a la
entrada de aerolineas extranjeras a sus mercados, atin cuando esta
entrada haria que se alcanzara el objetivo formal del gobierno de
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aumentar los visitantes turisticos. Las aerolineas han sido apoyadas
por su ministerio patrocinador en este objetivo informal. El
comportamiento informal puede asumir muchas formas y puede
conducir a la eficiencia de la organizacion o militar en contra de ella.

El abuso informal del poder oficial para obtener ganancias personales
es una forma de corrupciéon, como lo es el soborno o el nepotismo.
Este comportamiento puede encontrarse en la formulacién de la
politica turistica cuando la intencién de esta politica es beneficiar a
personas y no al interés publico. La corrupciéon puede encontrarse en
el desarrollo turistico de paises en vias de desarrollo como Tailandia,
pero también en paises desarrollados como Australia. En los
ministerios, el proceso politico puede llegar a ser mas importante que
los objetivos politicos. Los ministerios pueden pasar mas tiempo
peleando a nivel interno y con otros ministerios del que invierten en la
administracién legitima y formal. La decisién por consenso puede ser
mas importante que la mejor decision. En la formulacién de la
politica, como en otras &reas, son importantes los contactos de poder,
los cuales pueden ser mas significativos de lo que se imagina.

Las aportaciones objetivas de los tecnécratas pueden ser desatendidas
porque no forman parte de los intereses personales del que formula la
politica. Puede existir una agenda informal invisible, asi como otra
agenda formal visible. De manera formal, los gobiernos pueden estar
comprometidos con la proteccion del medio ambiente pero, en
secreto, su prioridad es el crecimiento por encima de todo lo demés.
Puede haber entendimientos de intercambio informal, como cuando
un directivo privado recibe un tratamiento favorable de parte de un
funcionario publico y esta dispuesto a dar algo a cambio, de manera
informal y subrepticiamente. Esto no quiere decir que todo el
comportamiento informal sea en detrimento de la organizacién
formal; de hecho, puede suceder lo contrario. Las organizaciones no
podrian sobrevivir ni alcanzar sus objetivos sin la contribucién
informal, como las comunicaciones o las redes, la lealtad y la
integridad de los directivos y de su personal. Por ejemplo, los
funcionarios de alto rango que trabajan para organizaciones
nacionales de turismo en Gran Bretana, Tailandia y Japén, poseen
récords impresionantes de afios de servicio a sus organizaciones.

98



Unidad de Evaluacién y Control

¢ Cudles son los resultados? prictica y desemperio.

El Caso del Reino Unido

Esta seccion considera la ASP del turismo en el Reino Unido,
particularmente desde 1979. La formulacién de la politica publica es
s6lo una de varias responsabilidades. En principio, la ASP debe estar
interesada en el turismo del Reino Unido como un todo. En la
practica, sin embargo, ha estado mds interesada en los paises que
conforman el Reino Unido. Irlanda del Norte, por ejemplo, tiene su
propio estatuto en el Parlamento y el manejo del turismo en Escocia y
Gales ha sido mas auténomo en afios recientes.

Por qué el gobierno se involucra en el turismo: prictica

El gobierno del Reino Unido se involucré en el turismo por razones
econdémicas, debido a la necesidad de equilibrar su adversa posicién
dentro de la balanza de pagos y de aumentar la cantidad de divisas
que entraban en Gran Bretafia. La necesidad econémica fue el factor
que impulso la intervencion del gobierno en la década de 1920 y esto
sigui6 siendo igual en la década de los 90°s. Sin embargo, hasta 1969,
el manejo del gobierno en el turismo era minimo y se dejé que el
sector privado lo manejara como quisiera. Los gobiernos se
involucraron mas directamente debido a su aceptacion de la
responsabilidad por el manejo de la economia y porque el turismo
empez0 a convertirse en una parte cada vez mas importante de esa
economia. También hubo un limite en cuanto a qué tan eficaz podria
ser el sector privado para manejar el multifacético sector turistico. Los
funcionarios también tenian la responsabilidad de rendir cuentas por
los fondos publicos que se otorgaban a la industria.

La cultura politica de Gran Bretafia ha hecho que los gobiernos hayan
sido lentos en involucrarse en el manejo del turismo. La ideologia del
partido laborista, sin embargo, ha estado dispuesta a aceptar la
intervencion del gobierno en el interés publico. De ahi que haya sido
un gobierno laborista el que introdujo el crucialmente importante
Decreto del Turismo en 1969, el cual establecié un sistema de ASP
para el turismo. El turismo en Irlanda del Norte se maneja mediante
un Decreto separado que se formul6 en 1948. La diferencia ideoldgica
con el partido conservador se reflej6 en una objecién de los miembros
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conservadores del Parlamento al término ‘autoridad’ que se empleaba
en el nombre de la Autoridad Britanica de Turismo. Sugerian que esto
era tipico de la actitud de control socialista hacia el sector privado. Por
otro lado, la ideologia conservadora en el mandato de la primera
ministra Margaret Thatcher fue evidente cuando en la clausula cuatro
del decreto de 1969 se suspendieron las subvenciones al turismo
otorgadas por el gobierno. La ideologia hacia énfasis en que la
industria debia estar parada sobre sus pies en el mercado y no
depender de las dadivas del gobierno, al mismo tiempo que sostenia
que el gobierno debfa involucrarse lo mas minimo posible en ese
sector.

¢ Quién estd involucrado en el manejo del turismo?

Histéricamente, el sector privado ha llevado la delantera en el
desarrollo turistico y todavia lo domina en la Gran Bretafia de los 90°s.
La Asociaciéon Britdnica de Viajes fue fundada en 1929 y el sector
privado siguié con papel lider hasta que entré en vigor el decreto de
1969 que imponia un nuevo sistema administrativo. Los ministerios
de gobierno y sus departamentos han tratado de ayudar al sector
turistico, como lo demuestra el movimiento de “Venga a la Gran
Bretafia” que fue apoyado por el Primer Ministro, el Ministro de
Economia y Hacienda y el Departamento de Comercio Exterior en
1928. Una de las debilidades de la administracion ptblica del turismo
ha sido su traslado de un departamento a otro y la rapida sucesién de
diferentes ministerios responsables del turismo. En 1985, Lord Young,
quien era Ministro de Industria y Comercio, se convirtié6 en Ministro
del Trabajo, reflejando la preocupacion del gobierno acerca del
desempleo y traslad6 las responsabilidades del Departamento de
Industria y Comercio al Departamento del Trabajo. En 1992, después
de las elecciones generales el turismo fue trasladado una vez mas a un
nuevo Departamento del Patrimonio Nacional Actualmente. Contintia
la oposicién a que se nombre a un solo ministro para el turismo o a
que se cree un ministerio de turismo. Como expresé un servidor civil
de alto rango responsable del turismo:

“He sido servidor civil durante muchos afios y muy a menudo he
escuchado argumentos similares de aquéllos que han tenido un
interés en particular en algtin momento determinado. El gobierno se
dedica a equilibrar los intereses de diversos tipos y en diversos
frentes. Nunca existe una manera ideal de organizar el gobierno.
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Estoy satisfecho de que dentro del Departamento del Trabajo
tengamos el mecanismo para influenciar a otros departamentos. Por
ejemplo, contamos con el Comité Coordinador del Turismo dirigido
por el Secretario de Estado, en el cual participan todos los
ministerios... se retine...unas dos veces al afio, segin creo”.
(RU, Camara de los Comunes, HC 18, Comité del Trabajo 1989/90
parr. 389)

El Comité Coordinador no es muy efectivo ni muy eficiente. No puede
realizar todas las funciones requeridas o llenar los huecos del sistema
de politica publica. Los consejos de turismo no se encuentran
representados. No se trata de un mecanismo de coordinacién
sistemadtica y los ministros y los directivos de alto rango de la ASP no
estan siempre seguros de cudles son sus funciones, cudndo se retine el
comité o si acaso desean que exista.

El turismo esta considerado como un departamento menor, asi que se
les encarga a ministros de menor nivel (junior ministres) tal vez como
su primera responsabilidad ministerial. Los ministros, por lo tanto,
desean ser ascendidos, asi que siguen con entusiasmo las politicas
favorecidas por el primer ministro, a lo mejor sin entender por
completo las necesidades o sin asumir un fuerte compromiso con la
industria. A partir de 1979, los ministros conservadores han seguido la
ideologia de mercado y han iniciado politicas para disminuir los
gastos o las actividades de la Autoridad Britanica de Turismo (ABT) y
del Consejo Britanico de Turismo (ETB). La formulacién de una
politica se hace dificil porque la industria turistica se encuentra muy
fragmentada. “El turismo inglés (por ejemplo) involucra a muchas
compafifas, a cientos de autoridades, a muchas agencias y
organizaciones relacionadas, a doce consejos de turismo regionales y a
numerosas organizaciones turisticas locales, asi como a unos quince
departamentos gubernamentales” (Consejo Britdnico de Turismo
(ETB) Reporte Anual 1990/91: 2)).

Como dirigen los directivos

El turismo ha seguido creciendo y desarrolldndose en la Gran Bretafia
a través de sociedades entre los sectores publico y privado. Los
gobiernos han otorgado una asistencia financiera limitada a la
industria, comparada con la que han recibido otras industrias. Han
apoyado a la industria en un sentido general y esto ha ayudado a
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crear un clima positivo para el turismo dentro del sector ptblico y en
la sociedad. Sin embargo, han existido criticas a la contribucién del
gobierno y a su manejo de la industria, como puede verse en el
Reporte del Comité de Industria y Comercio de la Camara de los
Comunes (RU 1985: parr. 73).

El gobierno minimiza su implicacién reduciendo los objetivos
politicos a declaraciones de lo que es obvio, pero mantiene su
intervencion en los consejos de turismo y en las subvenciones que se
otorgan a través de estos. El problema consiste en que este apoyo
financiero se queda sin que exista una estrategia clara que encauce su
funcién. Y lo mas importante, el actual marco de trabajo legislativo en
Gran Bretafia que ha generado tres consejos turisticos independientes
que son patrocinados por separado, hace que no exista una politica
general que pueda aplicarse al desarrollo del turismo en el Reino
Unido como un todo. No existe coordinacién ni patrocinio, asi que no
se toman en cuenta las prioridades relativas ni hay cohesion entre las
estrategias que persiguen los consejos.

La ASP ha reaccionado a la presién de la industria y a las necesidades
econdémicas y de empleos sin la ayuda de objetivos claros del
gobierno. La administracién ha sido reactiva, incremental e inconexa sin
una estrategia o politica global, excepto el objetivo general de
aumentar las cifras en el turismo y la ganancia de divisas.

El gobierno ha hecho su contribucién a través del financiamiento a los
consejos turisticos, especialmente para cuestiones de mercadotecnia,
pero también a través de subvenciones para el desarrollo del turismo.
Este tipo de subvenciones, aunque ya no existen en Inglaterra, pueden
obtenerse en Escocia y en Gales. El departamento central responsable
del turismo ha relacionado y coordinado los asuntos turisticos con
otros departamentos. Por ejemplo, la Division de Turismo del
Departamento negocié con el Ministerio del Interior para disminuir
las tarifas por el permiso de televisiones en los cuartos de hotel y con
el Departamento de Educacién sobre la introduccién de un afio
escolar de cuatro periodos para ayudar a la industria. La Division
monitorea las actividades de los consejos de turismo y sus finanzas.
La mayoria de los asuntos se tratan mediante un método ad hoc, el
cual los servidores civiles piensan que funciona bien.
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Prictica y desemperio
Prictica

Interés puiblico: histéricamente, los gobiernos le han dado poca atencién
a la administracién publica del turismo y a la formulacién de una
politica turistica. El turismo no ha sido bien considerado por los
gobiernos e, incluso en épocas recientes, se le ha tratado con una
actitud hipécrita en lugar de considerarlo con el alto interés ptblico
que su contribucién econémica merece.

Se ha descuidado la industria porque no tiene el peso politico
necesario, no es poderosa ni esta bien organizada como industria ni a
través de sus trabajadores. No es importante a nivel ideolégico, como
lo son la educacién o la salud. Su importancia ptablica fue reconocida
por motivos econémicos en el Decreto de Turismo de 1969, en el que
se estableci6 un sistema de administraciéon publica a través de los
consejos de turismo. Para los gobiernos laboristas y conservadores se
pensaba que se servia mejor al interés publico si se dejaba la
administraciéon turistica a los consejos. Los gobiernos afirman que
deseaban un aumento en el namero de turistas pero, en la préctica, le
daban poca atencioén a la politica turistica.

A partir de 1979, bajo los gobiernos conservadores, se le ha quitado
importancia a los consejos y se le ha dado més énfasis a la industria, el
mercado, los consejos turisticos regionales y los gobiernos locales. La
ideologia politica conservadora sostenia que el interés publico se
servia mejor permitiéndole a la industria y a los individuos formular
su propia politica y perseguir sus propios intereses. Sélo era
responsabilidad del gobierno suministrar el mejor entorno posible
para permitir que una industria vigorosa se desarrollara en respuesta
a las demandas del mercado.

“El gobierno, con toda razén, insiste que el que paga impuestos debe
obtener valor por su dinero. Acepta que existe la necesidad de un
apoyo publico continuo para el turismo porque hay una evidencia
clara de una ‘falla de mercado’ en esta industria tan fragmentada,
pero se cree que la direccion en el futuro estara determinada por el
sector privado, con las distintas regiones y el Consejo Inglés de
Turismo, trabajando lo mas coordinadamente posible”. (Consejo
Britanico de Turismo (CBT) Reporte Anual 1990/91))
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En la practica, se ha hecho hincapié en que el gobierno eluda su
responsabilidad en el turismo y en el recorte del gasto ptblico en el
sector, lo que no significa eficiencia costo-beneficio (value for money).

El hecho de que este sistema administrativo sea el mas eficiente para
proteger el interés publico y para formular una politica ptblica para el
turismo, ha sido cuestionado por todos los partidos en el Comité de
Industria y Comercio de la Camara de los Comunes (1985/86) y por
diversas secciones de la industria. En la préctica, ha faltado una idea
clara de lo significa el interés publico para el turismo como un todo en
el Reino Unido. La orientacion, la politica y los objetivos que ha dado
el gobierno han sido vagos. El presidente de la ABT/CBT afirmé:
“Personalmente, no me parece que contemos con una politica. Creo
que existen ciertas propuestas estratégicas que aparecen de vez en
cuando, pero que no pueden ser implementadas porque no existen
fondos para hacerlo” (Comité de Industria y Comercio de la Camara
de los Comunes, 1985/86, parr. 627). El gobierno no ha estado seguro
de cudl debe ser su papel y, por lo tanto, no ha ofrecido la autoridad
necesaria para guiar a la industria y a la “comunidad de politica
publica” en la formulacién de una politica (y accién) para el sector.
Siempre ha existido un alto grado de generalidad en las declaraciones
gubernamentales hechas por muchos ministros de gobierno desde
1979. En la practica, esto no ha sido para el bien del interés ptblico, ni
ha sido 1util en la formulacién de politicas especificas y a largo plazo,
ni en la creacion de estrategias generales para la industria.

Este estado de cosas se ha dado en parte debido a la postura
ideoldgica del gobierno, pero también porque no existe un ministro o
ministerio responsable del turismo como un todo en el Reino Unido.
Por lo tanto, es dificil formular lineamientos politicos generales claros
o decidir qué es el interés publico. Los consejos no estan en posicién
de crear una politica nacional ya que sélo se retinen periédicamente y
tienen muchos otros asuntos que atender. Como estan truncas, las
administraciones de la ABT y el CBT también se encuentran bajo gran
presion, ademas de que también les es dificil tanto a éstas como a los
consejos hacer una contribucién sustancial a la politica sin contar con
una autoridad que los guie de parte del gobierno.

Servicio publico: el gobierno estableci6 en 1969 el sistema de
administracién turistica para otorgarle un servicio publico a la
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industria y para ayudar en el asunto de las divisas extranjeras. La
Clausula Cuatro del Decreto permitia que se otorgaran subvenciones
como un servicio publico para establecer o estimular los nuevos
proyectos més importantes en el turismo. Estas subvenciones también
fueron consideradas como asistencia publica a las regiones mas
pobres de Gran Bretafia. En 1989, se abolieron estas subvenciones para
Inglaterra pero siguieron estando vigentes en Escocia y Gales. Esto
propicié6 un elemento de inequidad en el servicio publico, ya que
algunas regiones de Inglaterra estaban tan necesitadas como las de
Escocia y Gales. Inglaterra también recibié menos ingreso per capita
en el turismo que Escocia y Gales.

Los gobiernos han estado dispuestos a utilizar el turismo para ayudar
a las regiones mas pobres y a los afectados por el desempleo, como
sucedié en 1974 cuando el ministro Peter Shore pidi6é a los consejos
que ayudaran a las regiones subdesarrolladas del pais. En la década
de 1970 el turismo era usado como instrumento de la politica regional
en toda Europa. Los gobiernos conservadores britanicos, aunque han
recortado los gastos en el turismo, han deseado utilizar el turismo
como un servicio publico para ayudar a las dreas urbanas decadentes,
las ciudades del interior y las areas con un alto indice de desempleo.

Efectividad: el principal objetivo de los gobiernos britanicos ha sido
aumentar el ndmero de turistas extranjeros para ayudar al balance de
divisas. Este objetivo se ha logrado con ingresos que han ido de 7,120
millones de délares en 1985 a 13,449 millones de délares en 1992. Sin
embargo, durante este periodo, la parte correspondiente a los ingresos
mundiales del turismo en el Reino Unido decayé de 6.13 a 4.40 por
ciento y su disminucién en el ramo del mercado internacional fue mas
marcada que la del resto de Europa. En cifras, su proporcién de
turistas cayo del 5.6 al 4.3 por ciento entre 1980 y 1993. El namero total
de visitantes fue a la alza pero la proporcién que le correspondié al
Reino Unido fue a la baja debido a que el indice de crecimiento era
lento en un mercado mundial que estaba en auge. Los gobiernos y la
ASP han fracasado en lograr que los britanicos pasen sus vacaciones
en el pais, ya que 23.5 millones viajaron al extranjero en 1993. La
cuenta de viajes que muestra los ingresos y los gastos del turismo, por
fin mostré un superavit en 1985.

Hasta 1969, los gobiernos britdnicos ni siquiera suministraban un
marco de trabajo para la ASP del sector turismo y no estaban
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conscientes de su importancia. Esto fue evidente en 1969 en Montreal,
cuando el Ministro de Economia y Hacienda Roy Jenkins negoci6 con
el Fondo Monetario Internacional (FMI) para conseguir ayuda en los
problemas de la balanza de pagos del Reino Unido. No estaba
consciente del estado de la cuenta de viajes de Gran Bretafia y no
habia sido informado por sus servidores civiles. Esto fue similar a lo
que ocurri6 en 1933 (ver Ogilvie); no existia un interés real en el
turismo y las estadisticas y la informacién eran deficientes.

Para que la formulacién de una politica sea efectiva, hacen falta
directivas claras, tanto del gobierno como de la administracién. Sin
embargo, ha existido una guia insuficiente en cuanto al desarrollo del
turismo en general; las revisiones de la ASP del turismo se han
concentrado en el recorte de gastos y han descuidado el sistema para
la formulacién de una politica y de objetivos nacionales. Ni las
campafias para la racionalizacién ni la Nueva Administracién Pablica
han hecho maés efectiva la formulacién de una politica de turismo.

El comité de coordinaciéon ministerial del Gobierno Britdnico que
supuestamente debe resolver los problemas en todo el Reino Unido y
recomendar politicas, de ser necesario, se retine rara vez y, cuando
més, lo hace dos veces al afio. Los servidores civiles responsables del
turismo son pocos en nimero y s6lo se retnen con colegas de otros
ministerios si existen problemas importantes. Este sistema ayuda a
explicar la falta de direccién general y de coordinacién, asi como la
confusién que existe en la administracién del turismo. Aunque se
discutié mucho entre la ABT y el CBT el desafio impuesto al gobierno
britanico con la apertura del Tunel del Canal de la Mancha, la
formulacién de una politica real prob¢ ser ineficaz debido a la falta de
aportaciones del gobierno y de la administracién de alto rango y a la
falta de disposicién para tomar decisiones dificiles en asuntos como la
inversién publica y las rutas de ferrocarril.

Los consejos de la ABT y el CBT tienen poco poder y sélo se retinen
ocasionalmente. Tienen que formular politicas o tomar decisiones
politicas sin tener una direccion clara o una estrategia general del
gobierno. La presidencia compartida es sélo de tiempo parcial y le
hace falta informacion acerca de cémo funciona el sistema real en
Whitehall. Esto puede aunarse a no saber como y sobre qué bases se
distribuyen los fondos entre los consejos. Podria sostenerse que las
organizaciones serian mas efectivas si el presidente, los miembros del
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consejo y los directivos de alto rango fueran politicamente activos,
explicando el valor de las actividades del consejo al gobierno. Los
directivos, en un sentido, tienden a ser demasiado profesionales y no
ejercen presion sobre la comunidad politica acerca del valor de su
trabajo. Por otro lado, muchos ministros de turismo estin mas
interesados en seguir su propia carrera, que en formular una politica
turistica.

Eficiencia: Los gobiernos conservadores, particularmente desde 1979,
le han dado una prioridad aplastante a la eficiencia; sin embargo
entienden, la eficiencia como el recorte de la actividad gubernamental
y del gasto publico. La eficiencia real de la administracién y la
formulacién eficiente de una politica no fueron consideradas. Los
ministros, sus ministerios y diversos consultores llevaron a cabo
varias revisiones.

Sin embargo, el principal objetivo no expresado para todas las
revisiones fue simplemente el de recortar el gasto gubernamental y
dejar que la industria del turismo manejara y financiara sus propios
asuntos. En la préctica, la manera mas facil de hacerlo fue recortar el
gasto del consejo de turismo y sus actividades y mantener ‘las riendas
tensas’. Por lo tanto, los objetivos del gobierno se limitaron mucho, sin
tener una vision amplia o una estrategia a largo plazo para la
industria. Para el ministro el proceso de politica consistié en instituir
una revision dirigida por la Divisién de Turismo de su departamento
empleando consultores para que investigaran diversos asuntos y
reportaran los resultados. La consulta se llevé a cabo con los consejos
de turismo, los departamentos gubernamentales y diversos sectores
de la industria como la hoteleria y el abastecimiento de alimentos y
bebidas, los transportes y viajes, las atracciones y sus instalaciones y
los gobiernos locales. Sin embargo, los comités de la Camara de los
Comunes, de Industria y Comercio y de Trabajo asumieron una
perspectiva méds amplia de la industria turistica, su administracién
publica y su eficiencia.

La revision de 1982-83 llev6 a recortes sustanciales y a cambios en la
ABT y el CBT, fusionando algunos de sus servicios, incluyendo el
establecimiento de oficinas generales compartidas en el oeste de
Londres, con el 60 por ciento de las actividades operando como
servicios comunes conjuntos. Estaban incluidos la industria editorial y
la informacion, las relaciones publicas corporativas, la investigacion,
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las finanzas, la capacitacién, la administracién y el personal. Un nuevo
presidente, Duncan Bluck fue nombrado por los consejos de la ABT y
del CBT. En el verano de 1984, se cerrd la oficina de informacion
turistica en la corte de St. James. La que se suponia iba a ser una
revisiéon mas fundamental en 1988-89 llev6 a mas recortes de personal,
asi que para enero de 1990, se afirmé que el personal de la ABT y del
CBT habia sido reducido en un tercio. Esta revisién también llevé a
retirar paulatinamente las subvenciones de la Cldusula Cuatro. Esto se
vio influenciado por un articulo que apareci6 en la revista Spectator en
1987, donde se criticaba mucho el desempefio de la ABT y su
eficiencia. En este articulo se argumentaba que la ABT estaba
esencialmente interesada en la creacién de su propio poder con su
“considerable red de oficinas en el extranjero, las cuales eran 26
cuando se contaron por udltima vez y que costaban cerca de £10
millones al afio”. Se decia que la ABT, por su “propia naturaleza” no
podia actuar con velocidad o decisién para resolver problemas (Trend
1987). No hay duda de que las organizaciones pueden aflojar el paso y
que las revisiones pueden ser de utilidad para mejorar su eficiencia. El
gobierno sostiene que, en total, no se estd gastando menos dinero en la
ABT, pero se esta gastando mucho més en la comercializacién de Gran
Bretafia en el extranjero que en las actividades de la oficina de
Londres.

El costo de estos arranques de “eficiencia” ha sido alto. Por ejemplo, el
cierre de la oficina de St. James fue costoso en términos de
redundancias y después se abrié una oficina similar en la calle Regent
que volvié a emplear a algunas de las mismas personas. El costo de la
reubicaciéon de las oficinas a Hammersmith también fue muy alto;
igual de dafiinos fueron la serie de revisiones y cambios en la moral y
la eficiencia de la administracién y del personal. El dafio continué y,
en 1994, en el Reporte Anual del CBT se afirmé “La continua
incertidumbre acerca del futuro del Consejo dio como resultado que la
moral del personal bajara mucho”. Fue un lenguaje fuerte para un
reporte oficial (1994: 33). Las revisiones quitaban tiempo, ya que el
personal tenia que suministrar informacién necesaria, especialmente a
las firmas de consulta privadas que eran contratadas por los
departamentos ministeriales. Las demandas aumentaron en particular
para los directivos de alto rango, ya que estos tenian que responder
ante los comités de la Camara de los Comunes e introducir los nuevos
cambios. Se decia que las revisiones gubernamentales tomaban mucho
tiempo y que los consejos se quedaban en el limbo hasta que salian
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publicadas. Asimismo, eran pobres en contenido y su calidad muy
baja. El Comité de Industria y Comercio de la Camara de los Comunes
dijo de la revisién de Young: “incluso con su limitado campo de
accién, se trata de un analisis superficial; sus recomendaciones,
aunque especificas, en lo general son débiles” (Reporte RU, 1986/86,
HC 106, parr. 71).

En 1985, el gobierno rechazé el Reporte del Comité de la Camara de
los Comunes para mejorar la eficiencia de la ASP en el turismo. En
1990, el Comité sobre Empleo de la Camara de los Comunes sugirié
que demasiadas revisiones al turismo podrian ser mas perjudiciales
que benéficas. Los ministros del gobierno en 1985 estaban deseosos de
enfatizar que después de las recientes revisiones, el nuevo sistema
necesitaba tiempo para establecerse; sin embargo, en 1988, se alentd
otra revision.

A la eficiencia de la ASP del turismo en el Reino Unido no le ayuda la
falta de cohesién en la administracion publica y la duplicacion de los
esfuerzos de la BTA por los consejos de Escocia y de Gales. Esta
duplicacién lleva a costos adicionales y a confusién entre los turistas.
No existe un desembolso ni una coordinacion eficiente y racional de
los fondos publicos para el desarrollo del turismo en el Reino Unido
en general y si existe una fragmentaciéon ineficiente y onerosa de
esfuerzos.

Rendicion de Cuentas: desde 1979, ha existido una serie continua de
investigaciones que han obligado a la ASP del turismo a justificar sus
actividades. Aunque estas investigaciones han sido dirigidas
principalmente a los consejos turisticos, los comités de la Camara de
los Comunes han examinado la contribucion del gobierno a la
administracién turistica. Se extendi6 el uso de asesores externos que
utilizaban los responsables de las revisiones para ganar profundidad,
pericia y objetividad. Sin embargo, habia la tendencia de que los
consultores se interesaran principalmente en los resultados del recorte
de costos en la administracién, actitud que iba en contra del servicio
publico y de los requerimientos de la industria. Descuidaron la
rendicién de cuentas de los ministros principales por estas decisiones
o por la falta de ellas, en lo que respecta a la iniciacién, formulacién e
implementacién de politicas, a la creaciéon de nuevos ministerios y al
intercambio de responsabilidades seccionales de un ministerio a otro.
Como una sucesién de ministros, ya sea de alto rango o subalternos
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han sido los responsables del turismo desde 1979, y sus decisiones
han tenido impacto en las decisiones de sus sucesores, es dificil ubicar
la responsabilidad individual por algin impacto especifico,
especialmente cuando el impacto ocurre después de que el ministro
responsable de la decision ha salido del ramo turistico.

En las revisiones estuvieron incluidas, las siguientes:

1982- 83 Revision del Turismo realizada por el Departamento de
Comercio. Ministros: Sproat / Lamont

1984 - 85 Encuesta sobre el turismo realizada por Lord Young,
Ministro del Trabajo mediante la Unidad Empresarial de la
Oficina del Gabinete para remover “obstaculos y cargas” al
Turismo

1984 - 85 Camara de los Comunes: Comité de Industria y Comercio.
Investigacion sobre el turismo

1990 Céamara de los Comunes: Comité sobre el Empleo,
investigacion sobre el turismo

1988 -89 Revisién mayor del turismo realizada por el Departamento
del Trabajo. Ministros: Fowler / Strathclyde

1994 - 95 McKinsey & Co., analisis y vision estratégica del turismo.
Ministros: Dorrell / Inglewood.

Términos de referencia para la revisién turistica,
1988 - 89

En primer lugar, considerar el papel del gobierno en relacién con la
industria;

En segundo lugar, considerar el nivel y la distribucién de fondos
suministrados por el Departamento del Trabajo;

En tercer lugar, considerar los mecanismos mediante los cuales se
aplican estos fondos; y su costo- efectividad en relacién con los
objetivos del gobierno.

En cuarto lugar, considerar las implicaciones para la ABT y el CBT en

cualquier cambio que pueda recomendarse.
(RU, Departamento del Trabajo 1988)
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Términos de referencia como estos son buenos, pero no cuando son
usados de manera selectiva con una casi exclusiva concentracién en el
asunto de los fondos. La rendicién de cuentas, efectividad, eficiencia y
responsabilidades publicas de la administracién pueden mejorar con
un sistema efectivote de rendicion de cuentas. Desde la década de
1980, la administraciéon publica del turismo estuvo sujeta a una
intensa forma de rendicién de cuentas, pero con una concentraciéon en
la eficiencia en términos de recortar las actividades y los gastos de los
consejos de turismo. Se hicieron mejoras, pero el sistema de
formulacién de las politicas no llegé a ser ni mas efectivo ni mas
eficiente. La industria, los consejos regionales de turismo y los
gobiernos locales han adquirido mdas responsabilidades, pero la
formulacién de politicas en la administracién publica del turismo y su
implementacién para el Reino Unido como un todo no ha mejorado.

Desempefio

La practica de la administracién publica del turismo en el Reino
Unido ha decaido desde 1979 debido al recorte en los presupuestos y
en las organizaciones, aunque si ha existido algtin crecimiento en las
oficinas del extranjero. Ha habido un empeoramiento en el
desempefio del turismo a pesar de la retérica del nuevo gobierno que
subi6 al poder en 1979. En 1995, en su substancial reporte sobre el
turismo: Turismo: Competir con los Mejores, el gobierno dijo que si se
podia restaurar su contribucién al mercado mundial a los niveles de
1980, aumentarian las ganancias en 3 miles de millones de Libras
Esterlinas. También declar6 que entre 1980 y 1992 “Casi todos los
destinos turisticos que contaban con atracciones comparables a las de
Gran Bretafia, habian podido aumentar sus ingresos en turismo
internacional mas rapido que Inglaterra” (1995: 8). Muchos visitantes
extranjeros se fueron insatisfechos con el alojamiento y con los
precios, mientras que a los britanicos se les hacia mas facil reservar
vacaciones en el extranjero. El ministro de alto rango declaro:

“Este programa no constituye una estrategia integral para la industria
del turismo. Es el comienzo de un proceso para identificar algunos de
los asuntos claves para la industria con algunas acciones practicas
para manejarlos. Espero que éste sea el inicio de la evolucién de un
programa de desarrollo de la politica”en evolucion permanente.
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(Muy Honorable Stephen Dorell, Miembro del Parlamento, Secretario
de Estado del Patrimonio Nacional, RU, Departamento del
Patrimonio Nacional 1995: 5)

Después de dieciséis afios en el poder, exponer un programa que es
s6lo un “comienzo”, un “inicio” y que no “constituye una estrategia
integral”, sugiere el fracaso de la formulacién y de la administracién
de una politica por parte del gobierno. La caida en la cuota de
mercado del Reino Unido también indica el mal desempeno.

Resumen

Los gobiernos centrales estdn involucrados en la formulacién de
politicas porque es su responsabilidad formular objetivos nacionales y
tomar las decisiones importantes. Tienen el poder, la informacién de
la situacién general y la legitimidad para definir el interés ptublico y
las necesidades publicas. Los principales hacedores de politicas, los
politicos y los administradores del sector ptblico formulan politicas,
estrategias y lineamientos dentro de la cultura politica nacional con
aportaciones de ideologias de partido y de la comunidad de politicas
publicas. Los directivos de baja jerarquia necesitan de estos
lineamientos politicos y de un entorno que los apoye en su
administracion del turismo. Los gobiernos estan involucrados en el
turismo por razones econdmicas, politicas, de poder y de principios.

Un considerable niimero de organizaciones y otros participantes estan
involucrados en la comunidad de politica, que es la que formula las
politicas publicas. Entre los mas importantes puede encontrarse el
ministro de turismo y su ministerio, la oficina de turismo nacional y
algunos lideres poderosos politicos y de la industria.

El proceso de la administracién puede ser complicado, inconexo,
incremental, lento y demasiado reactivo ante la industria turistica. Se
pueden crear mas dificultades con un entorno de incertidumbre y
ambigiiedad. Un sistema efectivo y eficiente requiere que los
directivos sean expertos en el proceso politico, que estén capacitados
en la comunicacién y coordinacién y que segiin generan consensos.
Los factores informales pueden ser importantes, ttiles o dafiinos. Sin
embargo, es del interés publico que el proceso sea democratico y
abierto con una maxima participacién, aunque esto pueda retrasar la
formulacién.
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La ideologia basica del gobierno puede ser crucial, especialmente si
los principios se persiguen de una manera vigorosa por parte de los
ministros de turismo, como se muestra en el caso de estudio del Reino
Unido. El poder del gobierno puede afectar el proceso de formulacién
y la practica de los directivos, con sus consecuentes resultados. Las
politicas pueden ser mal formuladas, con una perspectiva limitada y
descuidar las consideraciones de la necesidad y el interés publicos. El
estudio del Reino Unido sugiere que existe el peligro de que las
necesidades reales de la industria y su desarrollo puedan ser pasados
por alto, especialmente si existe una concentraciéon excesiva en los
aspectos econdmicos de la efectividad y la eficiencia. Los recortes en el
gasto publico pueden lograrse a corto plazo pero pueden llegar a ser
mas costosos para el turismo a largo plazo. Los planes, estrategias y
politicas pueden ser poco realistas y no darle suficiente atencién al
hecho de cémo seran implementadas las politicas y cudles son los
mecanismos y recursos administrativos que se requieren.

En la formulacién de una politica, los objetivos no deben ser sélo
utilizar recursos nacionales para el desarrollo del turismo, sino
también mantener su sustentabilidad. Para obtener los mejores
resultados, la formulacién necesita lograr un equilibrio entre los
principios del interés publico y del servicio publico, y el impulso para
alcanzar un turismo mas dindmico, efectivo y eficiente. La dltima
prueba de una formulacién exitosa es la implementacién real de la
politica. Esto sera discutido en los siguientes tres capitulos.
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5.
Administracién a partir del centro:
implementacion

Este capitulo explica:

= Por qué la implementacién es tan importante y tan dificil

=  Quiénes son los actores involucrados, sobre todo en las
organizaciones estatutarias,

= Coémo la administracién del sector publico (ASP) maneja la
implementacién y

= Eluso de los instrumentos

= Cuadl ha sido la implementacién en un pais: Tailandia.

Es relativamente facil para la administracién del sector publico (ASP)
formular politicas, estrategias y planes pero es mucho mas dificil
implementarlos. Los directores administradores pueden negociar en
sus oficinas, crear comités, escribir informes, elaborar programas de
politica, proyectos de legislacién y tomar decisiones, pero, todo esto,
todavia tiene que ser implementado. Desde que finaliz6 la Segunda
Guerra Mundial ha habido un tremendo flujo de publicaciones,
programas y planes para muchos sectores de la ASP, incluyendo el
turismo. Los paises desarrollados industrializados y organizaciones
internacionales han sido muy prolificos haciendo planes para paises
en vias de desarrollo que podrian ser de un alto beneficio, pero estos
planes nunca han sido llevados a la practica. De alguna manera la
esencia de la burocracia Weberiana es la formulacién y la produccién
de documentos en papel. Los documentos de administracién no
tienen mérito alguno si se quedan sobre el papel, a menos que se
lleven a cabo las politicas y decisiones que ellos recomiendan. La
implementacién no es facil y requiere muchos tipos de recursos,
incluyendo, el compromiso de lideres politicos y dirigentes, personal,
finanzas, liderazgo, poder, conocimiento, habilidad y experiencia.
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Por qué: implementacion y dificultades
Implementacion

La implementacién de la politica es una de las tareas mas importantes
en la administracién del sector publico. Es una responsabilidad basica,
no obstante es una de las mas dificiles de lograr. Esto sucede
particularmente si hay deficiencias en la etapa de la formulacién. La
no-implementacién de la politica significa que ha habido un derroche
de recursos, tiempo y pericia gastada en la formulacién de la politica;
han generado expectativas que no se van a realizar y queda dafiado el
prestigio tanto de los directores como de los lideres politicos. Los
miembros de la comunidad de la politica y aquéllos que han sido
afectados pueden perder la confianza en el sector publico, y puede
tornarse mas dificil la resolucién de los problemas para los cuales se
planteo la politica. Las politicas, decisiones y objetivos formulados a
través del proceso legitimo deben ser implementados por dirigentes
del sector publico aunque no estén de acuerdo con ellas. Mucho
dependera de la naturaleza de la politica. Algunas de las politicas son
relativamente sencillas y directas al involucrar a pocas instituciones y
recursos o transferencias de poder. En el extranjero, el comercio del
turismo puede ser semejante. Esto es relativamente simple, involucra
pocas organizaciones, tiene fondos especificos y no es un érea de
controversia politica, asi que la politica turistica se lleva a cabo con
éxito. Ademas, los directores especialistas en mercadotecnia manejan
los recursos que se les conceden de una manera competente.

Una de las mejores pruebas de cualquier dirigente es con qué éxito
pueden lograr los objetivos politicos, pero la implementacion exitosa
de planes para el desarrollo del turismo es una prueba del sistema de
la ASP, no sélo del trabajo individual del dirigente. En estos casos no
es sO0lo una cuestion de mercadotecnia y ndmeros crecientes en el
turismo dentro de un mercado en crecimiento, debido a que incluye
una serie completa de otros objetivos politicos y de grupos de poder
en la sociedad. Asi es que tales propuestas politicas son una prueba de
qué tan sensible y democraticamente las autoridades publicas y
lideres politicos usan su poder en la implementacion de la politica.
Por ejemplo, Singapur que ha sido uno de los paises mas exitosos en
el turismo no siempre ha sido sensible respecto al desarrollo y
también ha destruido muchos de sus viejos pero atractivos edificios y
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el encanto de sus antiguos barrios chinos. Sin embargo, cuando el
turismo empez6 a declinar, las autoridades competentes cambiaron
estas politicas y empezaron a restaurar lugares histéricos y agregaron
nuevas atracciones que también les permiten llevar a cabo sus
objetivos.

Punto de aplicacion

La aplicacién especifica de la politica, que ocurre en el punto de
aplicacion real, es lo mds importante. ;Han mejorado realmente la
situacién o el servicio? Los directores pueden planear y pueden tomar
decisiones y comenzar el proceso de implementacién pero, sobre todo
en el turismo, no es facil llevar a cabo esta tarea totalmente, o como
fue planeada, en el punto de aplicacién. Por ejemplo, se podria tomar
la decisién de mejorar procedimientos para la llegada de turistas en
algin aeropuerto internacional. Sin embargo, una comunicacion
administrativa de direccién y supervision deficientes, podrian dar
como resultado la falta de mejoras en inmigracion y procedimientos
aduanales. Este es un fracaso en el punto de aplicacién; es un fracaso
en el aspecto de ofrecer un mejor servicio.

Los directivos deben poder reunir los muchos recursos que tienen
disponibles en un sistema orgédnico consistente y motivar al personal
para llevar a cabo los objetivos formales de la organizacién, y ofrecer
el servicio requerido. Aunque la implementaciéon de la politica es la
funcién primaria de los dirigentes, ellos también son responsables de
la operacion total de la organizacién y del mantenimiento del sistema
administrativo. El manejo real de la organizacién, como en el sistema
burocratico Weberiano, puede ocupar el tiempo completo de la
direcciéon y puede llevar a una falta de implementacién en el punto de
aplicacion. También puede haber una falla de implementacién debido
al desplazamiento de metas. Por ejemplo, el instinto de supervivencia
es fuerte en las organizaciones y esto puede desplazar las metas que
pida el gobierno. Las aerolineas nacionales a menudo se han
preocupado més por su supervivencia y su posicion dominante que
por apoyar metas nacionales para atraer mas turistas internacionales.

Un ejemplo de éxito en el punto de aplicacién esta en el prélogo del
Informe Anual 1990/91 del Presidente del Consejo Britdnico de
Turismo (CBT), con un programa y fondos directamente aplicados por
la administracién para una situacién en crisis:
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“Los consejos regionales me han dicho que reconocen y aceptan el papel
de liderazgo nacional del Consejo Britdnico de Turismo. Existen muchos
temas que han sido abordados a nivel nacional, con la cooperacién de
nuestros socios. Un buen ejemplo fue el de la campafia jLa Gran
Bretafia es maravillosa! que lanzamos cuando la Guerra del Golfo
gener6 una crisis en la industria. El Gobierno estuvo de acuerdo en
recaudar fondos disponibles extras con la condicién que se igualan por
los del sector privado y obviamente le agradecimos a la industria que, a
pesar de la recesion, haya respondido rapidamente al desafio y que
nuestros colegas en las regiones dieran a nuestra iniciativa un gran
apoyo”. (Reporte Anual del CBT 1990/91)

Dificultades de implementacion

Pueden surgir numerosas dificultades, incluso el significado de una
politica, sobre todo cuando ella no es clara o incluso parece ser
contradictoria. La politica puede ir de declaraciones gubernamentales
formales hasta lo que dicen los lideres politicos o directivos de alto
nivel. Sin embargo, una mayor dificultad para los administradores, ha
sido la falta de un manejo frente de la politica, de las promesas a pesar
de apoyo seguro para la industria por parte del gobierno. En Gran
Bretafia, por ejemplo, ha habido quejas incesantes sobre la falta de una
guia gubernamental efectiva para la industria, como la de Ogilvie en
1933, y en 1985 un comité de la Camara de los Comunes se quejé de
que “En el Reino Unido no existe ninguna politica global aplicada al
desarrollo del turismo como un todo” (Reino unido, Parlamento, HC
106, Comité de Industria y Comercio 1985). Para una industria tan
vital es sorprendente que no haya ninguna estrategia gubernamental
para cubrir las amenazas al turismo britdnico, ya sea que vengan de
un exitoso Euro Disneyland, del Ttnel del canal de la Mancha o de
amenazas a la seguridad publica como los ataques del Ejército
Republicano Irlandés (IRA) en los aeropuertos de Londres. También
los directivos no siempre han prestado suficiente atencién a los
posibles obstaculos de la implementacién. “Muy a menudo costosas
inversiones alentadas por el gobierno central han estado llenas de
prejuicios por diferentes opiniones locales o regionales después del
acontecimiento, para nada es una buena manera de lograr una
inversiéon prudente en un sentido nacional” (Reporte anual de la ABT
1975).
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El sector turistico es un gran productor de folletos satinados y planes
escritos, propuestas y objetivos, pero ha sido dificil para las
autoridades del sector publico llevarlos a cabo. Esta situacién puede
ocurrir en cualquier pais pero esto se nota particularmente en paises
en vias de desarrollo donde los planes de desarrollo se implementan
rara, o inadecuadamente, en parte debido a la falta de recursos e
infraestructura. Si los recursos financieros, de personal y habilidades
de administracion no estan disponibles y si no existe un compromiso
de los lideres politicos y administrativos, poco puede lograrse. Puede
haber oposicién a nuevas politicas por intereses creados, que pueden
perder parte de su poder o privilegios, o por organizaciones publicas
que no se comprometen o estin bajo presién para implementar la
politica. Puede ser dificil implementar politicas debido a que estas
sean poco realistas, como algunos programas para el desarrollo
turistico que expresan mas los ideales de planificadores profesionales
que las posibilidades reales. La implementacion en el desarrollo
siempre es mds dificil y polémica porque involucra tantas
organizaciones y la transferencia de recursos considerables,
incluyendo la posibilidad de que comunidades locales pierdan su
sustento y estilo de vida. Las personas de la regiéon también pueden
sufrir si la implementacién s6lo es para el beneficio de intereses
poderosos econémicos y politicos.

Existe también el problema del control administrativo de la
implementacion, cuando hay excesos sobre el tiempo y los costos y
hay poca supervisién en el logro de objetivos. En la Gran Bretafia, por
ejemplo, durante 1971 y 1973 el gobierno dio un subsidio de £ 1, 000
por habitacién para impulsar la construccién de nuevos hoteles
(Programa de Incentivos para el Desarrollo de Hoteles). El costo total
estimado fue de £ 8.5 millones pero el costo real fue de mas de £ 50
millones cubriendo 2,500 proyectos. Se construyeron demasiados
hoteles en Londres, mas de la mitad del total, y también muchos
estaban en la categoria de precios mas altos. Hubo conflictos y
retrasos entre dos ministerios respecto a permisos de planeacién. En
1974 el Ministro dijo, “Hay buenas razones para creer que la mayoria
de hoteles construidos en los afios recientes, hubieran sido
construidos sin asistencia” (Gran Bretafia, Debate de la Camara de los
Comunes 1974).
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Quién: organizaciones federales, estatales y estatutarias

Quién, o sea qué organizaciones involucradas en el manejo de la
implementacién de la politica estd sujeto al cambio, sobre todo si
existen presion hacia el gobierno pequefio y las fuerzas del mercado
estin propiciando una presiéon politica para transferir la
responsabilidad de la administraciéon gubernamental nacional a otros
organismos, o al sector privado. Es posible tener una politica turistica
formulada por una unidad pequefia de politicas en el sector central
del gobierno, que haga recomendaciones a los lideres politicos,
aunque la implementacion la dirija otra organizacién. En la mayoria
de los sistemas de administracién publica las agencias de turismo o el
departamento de turismo dentro de un ministerio tienen que ver con
la formulacién y con la implementacién de la politica, pero en la
préctica realizan poco de ambas funciones dejando la mayor parte de
ellas a la administracion del sector privado y la comercializacion
publica a la oficina de turismo nacional. En la practica, no es posible
hacer distinciones claras. Mas bien la formulacién de la buena politica
requiere de una investigacién considerable y aportaciones de aquéllos
que implementan la politica desde la base de los niveles de impacto.
El turismo es en particular un sector, donde se requieren experiencia
real y un conocimiento profundo de la industria y del sector. Por
consiguiente, en la practica, no puede trazarse ninguna distincién
clara entre la administraciéon involucrada en la formulacién y en la
implementacion.

La Administracién Nacional de Turismo (ANT) normalmente hace
referencia a todas estas organizaciones publicas responsables a nivel
de la administracion de turismo nacional.

Gobierno federal y estatal

La direccién de la implementaciéon incluye a gobiernos nacionales o
federales, estatales, provinciales y regionales. Sus responsabilidades
de turismo reflejaran la posicién constitucional y politica de los
diversos gobiernos en sus respectivos paises. Muchas de las
actividades de turismo e instituciones de gobiernos estatales son
similares a aquéllas de gobiernos federales y nacionales. En Australia,
el gobierno federal y estatal son igualmente activos en el turismo, pero
en Estados Unidos la mayoria de los gobiernos estatales son mucho
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mas activos en el manejo del turismo que el gobierno federal. Existe
un excelente andlisis de Richter (1985), sobre el papel que desempefian
los gobiernos estatales de Estados Unidos en el turismo. El turismo
exitoso en cualquier pais requiere de una buena comunicacién,
cooperacion y coordinacién entre la administracion a todos los niveles
de gobierno y la industria.

Canada tiene una industria de turismo exitosa que estd en la lista de
los cuarenta paises que méds ingresos reciben del turismo y que realiza
una fuerte contribucién a la economia canadiense. La administracién
del turismo es llevada a cabo por las organizaciones del gobierno
federal, regional y local. A nivel federal, la administracion publica de
turismo empez6é en 1934 con la creacion del Buré de Viajes
Canadiense. Es actualmente la responsabilidad del Departamento
Federal de la Industria de Canada el cual estd operando la agencia
“Turismo de Canad4” (Tourism Canada). También existe la Comision
de Turismo Canadiense que incluye a miembros del sector publico y
privado quienes asesoran al ministro. El responsable de promocionar
el programa de turismo en el exterior es el Departamento Federal de
Asuntos Exteriores y Comercio Internacional a través de sus
funcionarios comerciales en las embajadas canadienses.

Organizaciones estatutarias: organizaciones de turismo nacionales

Las organizaciones estatutarias se distinguen como una de las mas
eficaces y efectivas formas de la administraciéon ptblica y son
ampliamente mas utilizadas por los gobiernos a lo largo del mundo.
Son particularmente importantes en la implementacién de la politica
de turismo y en su comercializacién. Incluso cuando un pais tiene un
ministerio responsable solamente por el turismo, también usard una
organizacion estatutaria, como sucedié en Australia entre 1992 y 1996.
Las organizaciones estatutarias son establecidas a través de un
estatuto o ley, para manejar funciones cuyo desempefio es dificil para
los ministerios o departamentos dentro del sistema burocratico
tradicional. Tienen la autonomia que hace falta en los ministerios y
por consiguiente pueden responder con rapidez y flexibilidad a las
demandas de la industria y del mercado.

En teoria, la direcciéon de la organizacion estatutaria deberia tener la
misma libertad que la administracién del sector privado, pero aquella
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incluyendo los siguientes:

Comercializacién, como el caso de una oficina nacional de turismo

nacional

Regulatorios, como el caso de proteccion al ambiente y el control

dela inversién extranjera
Desarrollo, como el desarrollo e inversiones en turismo

Empresas comerciales gubernamentales, como las aerolineas y
ferrocarriles (éstas empresas pueden tomar la forma de una

compafifa privada normal en lugar de la un érgano estatutario).

Cuadro 5.1 Ventajas de las organizaciones estatutarias

10

11

Son auténomas e independientes del ministro y del sistema burocrético
central, comparadas con el ministerio normal, y son una entidad legal
independiente.

Independencia, objetivos y poderes establecidos por Decreto del Parlamento.
El consejo y la presidencia de la organizacién son independientes del ministro
y del ministerio.

El consejo incluird representantes de la industria del turismo, por lo que
aumenta su capacidad de direccién. Otras personas relevantes podrian ser
miembros del servicio civil, sindicatos, y representantes del sector medio
ambiente.

Tienen sus propias finanzas manejadas de manera independiente con recursos
del ministerio de finanzas, la industria y sus propias fuentes.

Personal independiente del servicio civil en términos de puestos, salarios,
despidos y términos de contrataciones.

Personal independiente y experto, especialista en el turismo y en el sector
publico. Esta especializacién normalmente no se encuentra en el servicio civil
tradicional.

El ejecutivo de alto nivel o director ejecutivo, es designado por el consejo en
lugar del ministro

El consejo decide la mejor politica, define la misién, los objetivos y
prioridades principales, y monitorea el desempefio y las obligaciones con el
interés publico y la comunidad.

Pueden trabajar estrechamente con la industria y tener acuerdos de
sociedades eficaces. Estan concientes de las ofertas del mercado y la situacion
de la demanda.

Tienen experiencia y conocimiento; son parte del sector ptiblico y trabajan en
interaccién con el sector publico.
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En el turismo, las organizaciones como la Comisién de Turismo
Australiana, la Autoridad de Turismo de Tailandia y la Organizacién
Nacional de Turismo de Japén han evolucionado porque los
departamentos ministeriales y las organizaciones privadas fueron
incapaces de proporcionar la direccion que el sector de turismo
necesitaba. Aunque tienen varias funciones, se han concentrado en la
comercializacién. En Gran Bretafia, cuatro cuerpos estatutarios fueron
establecidos por la legislaciéon en 1969, la Autoridad Britanica de
Turismo (ABT), el Consejo Britdnico de Turismo (CBT), el Consejo
Escocés de Turismo y el Consejo de Turismo de Gales.

1.- Sera funcién de la Autoridad Turistica Britanica

(a) Estimular a las personas a que visiten la Gran Bretafia y a las que
viven en Gran Bretafia a que pasen sus vacaciones en el pais; y

(b) Estimular la oferta y mejora de los servicios de entrenamiento y las
instalaciones turisticas en Gran Bretafa.

2.- Cada Consejo de Turismo tendra el poder de hacer cualquier cosa
con el propésito de cumplir las funciones que se le han conferido.
(Decreto para el Desarrollo del Turismo 1969)

La ABT tenia varias funciones pero se concentré en comercializar la
oferta turistica de la Gran Bretafia en el extranjero. Por igual, los otros
tres consejos tienen varias funciones pero se concentran
principalmente en comercializar su regién dentro de la Gran Bretafia.
La presion politica de Escocia y Gales ha ganado para estos dos
consejos el derecho de comercializar sus regiones directamente en el
extranjero en lugar hacerlo a través de la ABT. En una situacién
similar en Australia, debido al importante crecimiento del sector
turistico y sus necesidades de administracién, el gobierno australiano
estableci6 la Comisién Australiana de Turismo en 1967. Como en
Gran Bretafia, reemplaz6 a una organizacién privada ya existente que
habia sido excesivamente subvencionada por el gobierno. En Estados
Unidos no hay una autoridad estatutaria semejante, pero la
Administraciéon de Viajes y Turismo de Estados Unidos (AVTEU),
establecida por el Decreto Nacional de Turismo de 1981, tenia
caracteristicas similares y desempefi6 un papel similar en materia de
mercadotecnia, asesoria y coordinacién. La AVTEU reemplazé al
Servicio de Viajes Estadounidense (Decreto de 1961) como Ila
organizacion de turismo del gobierno federal. En 1996 el Congreso de
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Estados Unidos cort6 los fondos de la AVTEU esperando que estas
funciones fueran realizadas por la industria.

Desarrollo

La organizacién estatutaria ha sido ttil en la implementacién para el
desarrollo del turismo, especialmente de gran escala o regional. Se ha
usado en paises en vias de desarrollo para encauzar la inversion
gubernamental de los proyectos de turismo cuando no se ha tenido
ninguna inversién privada, o ha sido una empresa conjunta publica-
privada. La ventaja de esta organizacién es su independencia de la
burocracia central pero con el control de las finanzas y objetivos
publicos. Los administradores son expertos en su area y tienen la
libertad para lograr los objetivos especificos de desarrollo mas rapida
y eficazmente que los procesos de administracién tradicionales. Este
tipo de institucion se usé con éxito en México, Cuba e Indonesia (Bali)
en el desarrollo de grandes extensiones de playa para centros
turisticos. En México, el organismo se ha disuelto después de lograr
sus objetivos con éxito acorde con la tendencia politica hacia la
privatizacién. El desarrollo limitado y la inversiéon pueden también
ser manejados a través de una oficina de turismo nacional o estatal y a
veces proporcionando terrenos nacionales como una forma de
inversion.

Direccion del consejo

La direccién a nivel consejo puede hacer una contribucién sustancial
para que estas organizaciones estatutarias tengan éxito, sobre todo, si
hay un presidente dindmico y comprometido. La presidencia del
consejo normalmente es un cargo politico por un término establecido
y por lo regular es por tiempo parcial. Una presidencia exitosa tiene la
experiencia y la confianza de la industria. Se requiere apoyo politico
del ministro para obtener recursos y para implementar la politica a
través del sistema burocratico. La presidencia obviamente debe tener
una relacion estrecha con el resto del consejo, pero en particular con el
director ejecutivo en jefe (CEO). Idealmente, la presidencia junto con
el consejo debe decidir la mejor politica y deben dejar la
administracién de la organizacién al CEO.

Los consejos normalmente son de tiempos parciales e independientes
y prestan servicio por un periodo establecido para permitir el acceso
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de nuevas ideas a la organizacién. Pueden representar a la industria,
relacionada con sectores y regiones del pafs. Los miembros pueden ser
seleccionados de sindicatos, de grupos para la proteccién del medio
ambiente y del servicio civil. Idealmente ellos no deben ser
designados por motivos politicos. Un servidor civil puede ser una
conexion ttil con la burocracia o también puede ser una amenaza para
la independencia del consejo. En Australia, un servidor ptublico del
ministerio responsable es un integrante que “facilita una comprensién
de la administraciéon publica y de los requisitos de rendicién de
cuentas estatutarios, y de la politica gubernamental” (Encuesta Sobre
Turismo del Gobierno Australiano (ETGA), 1986:79). El consejo es
responsable del nombramiento del CEO, debe aprobar Ilos
nombramientos del personal de alto rango y establecer prioridades,
politicas corporativas y planes estratégicos para la organizacién. Es
comun para los miembros del consejo reunirse mensualmente y
recibir informes del CEO. La AVTEU no usé el consejo de
administracion pero quedé directamente bajo la responsabilidad de la
Secretaria de Comercio la cual presidia el Consejo de Politica
Turistica.

Direccion del funcionario ejecutivo en jefe (CEO)

El CEO es la persona clave de la organizaciéon, responsable para la
administracion de recursos, del personal y de la implementacién de la
politica. Las responsabilidades de direccién estdn totalmente en las
manos del CEO, quién debe trabajar estrechamente con el presidente
del consejo y mantenerlo totalmente informado sobre los desarrollos
mas importantes. El ministro también de ser informado. El CEO debe
tener una trayectoria reconocida de direccién exitosa y liderazgo en
una organizacion importante. Las cualidades de direccién personales
del CEO quizé sean més importantes que su experiencia en el turismo
o en el sector respectivo del gobierno; sin embargo, estas experiencias
reforzarian el desempefio del CEO. El éxito puede depender de que se
mantenga un equilibrio entre la administracion especializada del
turismo y una administracién general competente. Esto requiere tener
cautela en la sensibilidad politica y en las areas publicas. Atn asi la
posicion del CEO requiere de una iniciativa personal y una
contribucién positiva hacia las nuevas areas de servicio. Es importante
que el CEO mantenga un contacto estrecho con la industria para asi
obtener su confianza. Pero también debe tener una relacién estrecha
con el sector publico.
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El personal de la agencia de administracién de turismo incluird a
muchos especialistas en el sector de turismo o en especialidades
requeridas por el sector, particularmente habilidades de tipo
comercial. Estos elementos estardn fuera del sistema de personal del
servicio civil normal y operardn bajo su propio sistema independiente
de sueldos y condiciones de trabajo. Esto es esencial para que la
agencia tenga la flexibilidad para operar dentro del mercado y
disponga de habilidades para responder a sus demandas. Es posible
que algunos miembros del personal, incluyendo los gerentes, hayan
sido reclutados por la agencia a una temprana edad y tengan una
experiencia considerable, pero ellos deben ser receptivos y responder
a los desafios incesantes propuestos por el turismo y no deberan
convertirse en personas complacientes ni demasiado burocraticas.

Otras organizaciones

Muchas organizaciones son importantes para la implementaciéon de
politicas y la asignacién de servicios en el turismo. Por ejemplo, sin el
apoyo que pueden ofrecer agencias centrales como las de finanzas,
personal, administracién, oficinas de direccién, planeacién y
ejecutivas, y los recursos financieros y de poder que aquellas ofrecen,
la implementacion serd imposible. En los Estados Unidos el Consejo
de Politica Turistica es responsable de la coordinacién pero las
organizaciones de sus miembros son esenciales para la
implementacién de la politica. FEstas incluyen la Oficina de
Administraciéon y Presupuesto, los Departamentos de Comercio,
Energia, Del Interior, Trabajo, Transporte, y el Departamento de
Estado que es el responsable de los asuntos extranjeros. El
Departamento del Interior cubre parques nacionales y la conservacion
del patrimonio. El apoyo del Congreso también es esencial en los
Estados Unidos.

Obtener el apoyo de otras organizaciones es un desafio para las
habilidades de los directivos del turismo. Hay un gran ntamero de
organizaciones con sus propios objetivos y agendas propias de
politica y de politica ptblica y que sin embargo afectan al turismo, asi
que grandes demandas deben ser dirigidas a los directores de turismo
para obtener su cooperacion. Estas organizaciones son poderosas por
propio derecho y a menudo tienen un alto nivel de influencia en el
sistema administrativo y politico de modo que pueden ser desdefiosas
con los sectores y agencias de un status mds bajo como el turismo.
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Quizas algunas veces acepten propuestas de turismo pero pueden dar
gran importancia a su implementaciéon. La cooperaciéon de las
organizaciones de transporte, aeropuertos y aerolineas es necesaria
con el fin de que el nimero de turistas que visitan el pais se
incremente, y las agencias de inmigracién tienen que estar de acuerdo
en minimizar los requisitos de entrada. Los requisitos financieros de
varios tipos, incluyendo impuestos y regulaciones de inversién
extranjeras, tienen que ser por lo menos equitativos para que la
industria tenga éxito, y varias agencias pueden estar involucradas.
Una multiplicidad de organizaciones estdan implicadas en la
administraciéon del desarrollo de turismo a todos los niveles del
gobierno y ésta es una de las areas de politica ptblica mas dificiles de
implementar. Otras organizaciones relacionadas con el turismo
incluyen a la policfa, salud, educacién, marina y el medio ambiente.

Como: poder, finanzas, funciones, problemas y planeacion
El poder y su uso

Los directivos tienen poder debido a su posiciéon y habilidad de
liderazgo pero también tienen poder de varias fuentes que pueden
usar para implementar la politica. Pueden cumplir o negarse a
cumplir las leyes y regulaciones, y las medidas financieras, asi como
consentir o mnegar permisos, derechos de asesoramiento y
participaciéon. Un control directo sobre los turistas puede ser el de
restringir su derecho a viajar, o su acceso a las divisas - por ejemplo,
en Gran Bretafia en 1966 donde se impuso un limite anual por persona
para los viajes al extranjero. Se actud de esta manera para proteger el
valor de la libra britdnica. Un mecanismo mas informal serfa el uso de
métodos burocraticos para acelerar o retardar el proceso de
implementacién, bien sea para favorecer o para penalizar a otros
participantes en el proceso. Los directivos también tienen el poder de
interpretar lineamientos o deseos expresados por ministros. En la gran
Bretafia como en muchos paises, la capital representa la entrada
principal de los turistas al pais. Las pautas gubernamentales del
partido Laborista han intentado hacer contrapeso para equilibrar este
dominio pidiéndole a la ABT que dé énfasis a las otras regiones. En
1984 el gobierno conservador le pidi6 a la ABT reconocer la
importancia de Londres como la entrada principal, debido a que los
lineamientos anteriores no reconocieron eso adecuadamente. Los
directivos a menudo son discretos acerca de cémo implementan la
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politica.

El nivel mas alto del poder formal se encuentra en la constitucion
nacional. Es normal, como en los Estados Unidos y en Australia, no
mencionar al turismo en la constitucién, y esto puede llevar a
dificultades de implementacién. En Australia bajo la Seccién 51 puede
haber implementacién indirecta de la politica del turismo por el
gobierno de la Confederacién Federal Australiana a través del control
y administraciéon en medidas de sanidad, aviacién, aduana e
impuestos de consumo y, mas recientemente, en areas del patrimonio
de la humanidad (Wald Heritage). El resto del poder va hacia los
gobiernos estatales, y por consiguiente ellos son los responsables del
turismo de su propio Estado. Esta falta de una especificacion
constitucional puede llevar al conflicto, a la duplicacién y a problemas
de implementacion de la politica. Un acuerdo formal se dio en 1976
para examinar y superar el problema. El Convenio del Consejo de
Ministros de Turismo definié el valor del turismo para la
Confederacion y los gobiernos estatales y delinea sus respectivas
responsabilidades. En esto, la Confederacién debié desempefiar el
papel de facilitador y coordinador general. Otros gobiernos fueron
responsabilizados del turismo doméstico, infraestructura,
planificacién, regulacién, y el desarrollo y promocion de atracciones e
instalaciones estatales.

En Estados Unidos, diversas organizaciones estan involucradas en la
implementacién y la formulacién del turismo a través de los consejos
nacionales. Una de las mds importantes es la del Consejo Nacional de
Directores de Viajes Estatales que es la principal organizacién de
coordinacién e informaciéon para los estados. Todos los directores
turisticos de los estados y territorios pueden reunirse y hacer
intercambios de informacién y estar de acuerdo en un enfoque tinico
para el gobierno federal. Ellos tienen mas influencia que poder
directo. Otros consejos nacionales cubren areas como las del turismo
regional, turismo urbano y atracciones turisticas.

Finanzas
Las finanzas publicas son importantes para el desarrollo del turismo.
Es casi imposible para el sector privado proporcionar la

infraestructura que se requiere para el turismo, como caminos, vias
férreas, aeropuertos, suministro de energia, agua y recolecciéon de la
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basura. Esto se ve muy claro cuando un nuevo centro turistico esta en
desarrollo en algunas areas costeras o rurales inexploradas. La
organizaciéon privada es dependiente del sector publico para
proporcionar la costosa infraestructura. Sin embargo los gobiernos,
pueden pedir una contribucién a estos costos. En Gran Bretafia, Lord
Young afirmo:

“Aun excluyendo el transporte y los gastos de infraestructura que se
emplean para un objetivo més grande y a largo plazo la implicaciéon
del gobierno central en el turismo y el esparcimiento se considera un
gasto anual muy importante. El gasto en el apoyo para el turismo y
para los proyectos del turismo, para el mantenimiento del campo y
del ambiente natural, conservacion del patrimonio y para el impulso
del deporte sumo casi 300 millones de libras esterlinas en 1984/85.

Pero el gobierno cree que su primera prioridad para actuar debe ser
tratar con los obstaculos administrativos o de otro tipo que se pueden
haber puesto en el camino del desarrollo de la industria a lo largo de
los afos”. (REINO UNIDO, Oficina del Gabinete 1985)

En la préactica, la primera prioridad en Gran Bretafia ha sido cortar el
gasto y no apoyar financieramente la implementacién con finanzas en
el turismo. Siguiendo una revisién del turismo, el Gobierno Britdnico
en enero de 1989 anuncié que terminaria su ayuda a proyectos de
turismo en base a la Cldusula Cuatro del Decreto 1969.

Una de las dreas mas dificiles y polémicas para los gobiernos y la
administraciéon ha estado en la implementacion de la politica y el
financiamiento, para crear aeropuertos internacionales nuevos o la
ampliacién de los que ya existen. Se aceptan los aeropuertos como un
factor importante para el aumento del ntiimero de turistas extranjeros
que ingresan. Gran Bretafia estd teniendo problemas similares con el
desarrollo de las vias férreas requeridas para el Ttnel del Canal de la
Mancha. Sin embargo Francia, se ha preparado para integrar el gran
financiamiento publico necesario para el sistema ferroviario stuper
exprés de vias férreas que se conecta con el ttinel.

En la mayoria de los paises el dinero publico también se canaliza a la
oficina de turismo nacional cuya funcién principal es la de
comercializar la oferta de turismo nacional en el exterior. Esta
comercializacién ha sido principalmente financiada y manejada por el
sector publico. En Australia, por ejemplo, los fondos para este fin, han
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aumentado en los recientes afios. En 1993-1994 a la Comisién
Australiana de Turismo (CAT) se le autorizaron $ 77.817 millones de
délares australianos, un aumento por encima de 150 por ciento desde
1986-87. Existe presiéon sobre la direccién para un manejo mas
eficiente en las finanzas. Los impuestos gubernamentales pueden
utilizarse para apoyar a la industria cuando un impuesto de cuarto de
hotel es asignado a la oficina de turismo nacional con propdsitos
comerciales, como en Singapur. El gobierno australiano duplicé su
impuesto de salida del aeropuerto de $10 a $20 en julio de 1991, y la
suma recaudada si bien no estaba directamente relacionada, fue
similar a la que se le dio a la CAT. Muchos paises, como el Reino
Unido, Japén y Tailandia, tienen un impuesto de salida, pero los
impuestos agregados al costo de los gastos de los turistas pueden
hacer que un pais sea menos competitivo.

Funciones de direccion

Los directivos del turismo adquieren poder no sélo de recursos
legales y financieros y de sus habilidades de direccién, sino también
de su conocimiento. Pueden tener un conocimiento generalista sobre
el sistema de administracion y su funcionamiento, legalmente y en la
préactica. El buen director conocerd a la perfeccion el sistema y cémo
utilizarlo para lograr objetivos y su implementaciéon. La
administracién también tendrd un conocimiento técnico experto mas
especifico sobre el sector turistico y cémo opera. Este conocimiento se
dard& mas en gerentes con experiencia que también son
profesionalmente calificados en turismo. Ambos tipos de
conocimiento facultan a los directores a dar asesoria a lideres politicos
e industriales sobre la implementacion de la politica turistica. La
continuidad en el cargo fortalece la experiencia, el conocimiento y la
habilidad del directivo. Debido a su volatilidad y diversidad, el sector
de turismo requiere a directivos que se puedan manejar eficazmente
en ambientes externos e internos, competitivos y quiza hostiles. La
continuidad puede ser importante sobre todo cuando la
implementacién de la politica requiere de un periodo largo de tiempo,
como en el caso del desarrollo regional y de aeropuertos. Los
directivos deben establecer y fomentar buenas relaciones entre
diversas secciones de la comunidad de la politica de turismo. Este es
un elemento importante para una administracién exitosa y la
implementacion eficiente de la politica.
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La comunicacién eficaz es esencial, particularmente debido a los
cambios rapidos en la oferta y la demanda del turismo. Para
asegurarse de tener una cooperacién positiva, los directivos deben
estar preparados para involucrarse en negociaciones y conciliacién, y
a menudo éstas pueden lograrse con el asesoramiento y la
participacion de aquéllos involucrados y afectados en la etapa de la
implementacion. Estos papeles de la direccién son particularmente
importantes cuando el sistema gubernamental tiende a ser inconexo e
incremental. Los cambios mas féciles para poner en practica y los que
se cumplen con menor oposicién son los incrementales.

La interdependencia es la base para la direccion en el sector turistico;
ninguna comunidad de turismo puede sobrevivir sin las deméas. Cada
una tiene algo que intercambiar con la otra e idealmente, ésta es una
relacion de sociedad. Existen, evidentemente fuertes elementos de
interés personal involucrados, y los dirigentes del sector ptblico
deben intentar asegurar que el interés publico esté protegido.

Los dirigentes pueden desempefiar el papel de patrocinio pasivo, pero
las necesidades de la industria pueden requerir un papel de liderazgo
activo, tomando la iniciativa y estimulando la accién y la
implementacién de la politica. La coordinacién también es una
funcién clave de iniciativas de la politica turistica, de programas y de
los muchos organismos y actores participantes.

Cuadro 5.2 Funciones Esenciales de un CEO (Jefe Oficial Ejecutivo)

1 Liderazgo de planificacién estratégica
2 Emprender planes de politica y documentos para discusion del consejo.
3 Asegurar el manejo eficaz de los recursos humanos
4 Mantener contacto continuo con toda clase de publico externo e interno
5 Toma de decisiones en asuntos importantes, que no sean de rutina
6 Mantener la rendicién de cuentas de los resultados totales y el uso de recursos
7 Garantizar la consistencia de los procedimientos operativos.
(ETGA 1986: 94)

En Australia, bajo la influencia de la Nueva Administracién Pablica, el
CEO de la Comisién Australiana de Turismo (CAT) tiene el titulo de
Director Gerente, pero sus funciones son similares a los otros CEO de
turismo.
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Alguna idea del rango de actividades y puestos requerido en la
implementacién de la politica en el turismo se desprende del
organigrama del Consejo Britanico de Turismo 1990-1991. Ello puede
contrastarse con la estructura organizacional de la Comisién de
Turismo Canadiense de 1996.

Criterios y problemas

Muchos criterios pueden usarse para medir el éxito de los directivos,
incluyendo el desempefio de funciones esenciales como la del Director
Administrativo de la ATC. Los principios generales de interés ptblico,
también deben aplicarse al servicio publico: efectividad, eficacia y
rendicién de cuentas.

La efectividad es el logro de objetivos formales; es la prueba mas
ampliamente reconocida para la direcciéon del turismo. Por ejemplo,
el éxito en el desarrollo del turismo incluye el crecimiento en el
nuimero de visitantes, la inversion extranjera, el tiempo de estancia del
visitante y el dinero gastado, nuevos hoteles, y nimero de nuevos
cuartos de hotel y el desarrollo del turismo regional. Es mas dificil
evaluar la contribucién de la buena direccién a la viabilidad a largo
plazo de la industria o al desarrollo ecolégico sostenible. Por ejemplo,
lo que parecia tener éxito en el desarrollo costero en Espana en los
afios sesentas no ha podido sobrevivir en los ochentas y noventas.

La eficiencia es el logro de los objetivos turisticos al menor costo
posible; es decir, obtener el rendimiento posible de los recursos
disponibles. Bajo la Nueva Administracién Publica, los gobiernos han
intentado estimular la eficiencia reduciendo los fondos disponibles.
Existen objetivos politicos formales que deben lograrse y hay objetivos
informales, pero existen también otras responsabilidades para un
director de alto nivel del sector publico.
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Figura 5.1 Estructura de Direccién del Consejo Britanico de Turismo

PRIMERA LINEA DE ACTIVIDADES DE DIRECCION DEL CONSEJO BRITANICO DE TURISMO CTB

CONSEJO
BRITANICO
DE
TURISTIMO
Miembros (6)
Presidente

JOHN EAST
OBE,
EJECUTIVO

DEPARTAMENTOS DE GOBIERNO/EL TURISMO RELACIONADO CON LAS
ORGANIZACIONES

(Enlazan para que las necesidades de la industria del turismo sean consideradas y entendidas
por todos los grupos interesados)

TODOS LOS SECTORES DE LA INDUSTRIA DEL TURISMO (Proporcionarles informacion y
apoyo para las iniciativas de comercializacién y desarrollo)

COMERCIALIZACION (SECCION FRANK HOWE Asistente de Director: Adaptacién
OPERATIVA)

Director: MIKE RICHARDSON
Responsable de establecer normas para el

C

producto de turismo inglés y darlas a conocer ANDREW MAXTED Asistente del Director:

Operaciones de Comercializacién

C

DESARROLLO DAVID PHILLOIPS Asistente del Director:
(SECCION OPERATIVA) Desarrollo de la Comercializacién

Responsable de fomentar los proyectos.

Iniciativas de Area local e implementacién de
politicas ambientales STEPHEN MILLS

Asistente de Director

FINANZAS DAVIS SKELTON
Director: BRIAN MEAKIN Interventor de finanzas para el CBT y la ABT

ACTIVIDADES COMERCIALES
Director: BRIAN MEAKIN

COMUNICACIONES CORPORATIVAS SANDIE DAWE
Incluyendo el PRy AV Asistente del director:
Para el CBT y la ABT

SERVICIOS DE ADMNISTRACION MARGARET McEVOY
Director: COLIN CLARK Asistente del director: Investigaciones
Secretario del Consejo y responsable de la CBTyla ABT

politica, personal, iniciativas de investigaciony [

capacitacion

SUE GARLAND Asistente del Director:

Politicas para el CBT y la ABT

Dentro de los intereses de eficiencia y costos

econdmicos en las finanzas, actividades

comerciales, comunicaciones corporativas y
secciones de servicios administrativos fueron GRAHAM MEADEN Director de
compartidas las operaciones del CBT y la ABT Personal: para la CBT y la ABT

—

CONSEJO TURISTICO NACIONAL Y LA A BT (Actla conjuntamente para lanzar iniciativas nacionales
coordinar y desarrollar)

LOS 12 CONSEJOS REGIONALES DE TURISMO DE INGLATERRA (Asistencia, coordinacién y
servicios de financiamiento esencial para servicios esenciales sobre una base regional)
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La evaluacién es mas dificil debido a que puede haber conflictos y
contradicciones entre varios objetivos y responsabilidades, como entre
efectividad e interés publico. La administracién puede ser efectiva al
lograr el objetivo de incrementar el ntiimero de turistas, pero fallar en
su apoyo al interés publico al no proteger el ambiente. Los directores
exitosos seran tan buenos o mejores que sus competidores. Seran
sensibles, y enfrentaran o crearan demandas. Sin embargo, también
son conscientes y sensibles a las necesidades del sector doméstico y a
las comunidades locales. Los directores exitosos no sélo utilizan el
producto del turismo nacional sino que también lo mejoran.

Problemas en la direccion del turismo

Los problemas en la direccién del turismo pueden ocurrir debido a los
conflictos de objetivos y conflictos entre diferentes organismos. Los
objetivos pueden ser demasiado limitados o demasiado enfocados
econdmicamente, llevando al uso extremo del medio ambiente o al
abandono de factores no-econémicos. Los intereses publicos mas
importantes pueden ser desplazados por pequenos intereses
econémicos promovidos por la industria del turismo. Han existido
también problemas mayores causados por la falta de implementacion
de politicas, por la ineficiencia o corrupcion de los directivos. Existen
problemas debido a la naturaleza diversa de la industria y a la
fragmentacién y rivalidad dentro del sector publico. Los sistemas
publicos de direccién pueden ser lentos, incomodos sin contacto con
las necesidades de la industria. La implementacién al nivel mas bajo,
al nivel del hombre de la calle, puede ser ineficaz (ver Lipsky 1980).

Los factores informales también pueden generar problemas. Los
grupos y conexiones de poder ocultos, los intereses creados y
privados en el sistema de direccién y la politica de la comunidad,
pueden evitar la aplicacién eficaz de objetivos publicos. Los politicos
y dirigentes pueden seguir agendas secretas, con el egoismo y la
codicia que conduzcan a la corrupcién y al mal manejo de los recursos
publicos, incluyendo el sistema de la ASP. El sistema de la ASP es un
recurso publico que debe usarse para beneficiar al interés ptblico, no
al privado. Un sistema de direccién con su propia cultura de auto
beneficio, que es cerrado y secreto e impulsado por intereses
informales y competencia de funcionarios y agencias, puede ser muy
destructivo para el desarrollo del turismo basado en el interés
nacional. Las oficinas nacionales de turismo estdn principalmente
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interesadas en comercializar y aumentar el namero de turistas y los
directores muy pocas veces van mads alla de estos objetivos. Estos
directores pueden volverse demasiado especialistas o tecnocratas y ast
pueden desarrollar una visién del turismo simplemente estrecha.

Los ministros pueden usar politicamente a las Organizaciones
Nacionales de Turismo (ONT’s) y los miembros del consejo pueden
perseguir su propia politica y objetivos personales antes que los de la
organizacion. Los ministerios que patrocinan ONT’s quiza no tengan
ningdn interés real o compromiso para apoyar el turismo, el cual
puede tener una categorfa muy baja en un gran ministerio. Los
ministerios pueden también usar las ONT’s con algunos propoésitos,
como los de proteger al ministerio y evitar la rendicion de cuentas. En
este tipo de ambientes, los administradores puede volverse
politicamente partidistas, y fallar en la implementacién de objetivos
formales. Las ONT’s también pueden convertirse en herramientas de
la industria del turismo y no llevar a cabo obligaciones de servicio a la
comunidad.

Cuando una industria como la del turismo estd en un periodo de
crecimiento y los productos para el turista tienen una gran demanda,
es dificil aislar las cualidades de la administraciéon que estan
relacionadas con el éxito del turismo, de los logros obtenidos por la
natural demanda del mercado. Esto sucede particularmente, cuando
el sector privado desempefia un papel tan prominente en el desarrollo
y la comercializacién del turismo. En mercadotecnia, por ejemplo,
normalmente es el precio bajo el factor méds importante, para atraer a
los turistas y, otros factores como las habilidades de direccién, son
secundarios. Por consiguiente, algunas veces es dificil evaluar la
direccién. Una prueba para la direccién es que opere bien en una
situacion de crisis, si la industria es amenazada por una guerra civil, el
terrorismo o huelgas de trabajadores.

En la implementacién, uno de los problemas estriba en la diferente
comercializacién y programas de promocién buscados por diferentes
gobiernos, como los gobiernos estatales en Australia y Estados
Unidos, o en las cuatro organizaciones de turismo en el Reino Unido,
que comercializan de manera activa en el extranjero. Esto también
puede generar un problema con gobiernos locales de la misma regién
que compiten entre si. La competencia puede estimular a los
directores a mejorar su desempefio. Para ello también puede ser una
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pérdida de recursos, puede confundir al turista potencial, y sus
imagenes de los lugares, y disminuir el impacto de los esfuerzos de
comercializacién. Esto es poco satisfactorio para la direccién y va en
contra los cinco principios, pero es apoyado por grupos de poder,
politicos y econdémicos. El gobierno del Reino Unido autorizé a
Escocia y a Gales a comercializar en el extranjero con el fin de obtener
apoyo politico de estos dos paises. Para examinar y resolver el
problema en Australia, el gobierno federal de la Comunidad
Australiana en 1993, facilit6 recursos suplementarios de A $2 millones
para la nueva “Sociedad de Australia”, para la comercializacién y
coordinacién de mejoras, para encauzar los recursos combinados de
los gobiernos de la comunidad, los estados y los territorios.

En Estados Unidos, se pueden generar problemas entre las
organizaciones federales y estatales de turismo, lo que puede
provocar un fracaso al abordar necesidades nacionales y prioridades
nacionales en el turismo. Estas dificultades fueron reconocidas por las
declaraciones de una Conferencia de Turismo en la Casa Blanca, en
Washington, DC, en 1995. Este fue un reconocimiento parcial de que
el gobierno federal tenia parte de responsabilidad en una de las
industrias mas importantes de Estados Unidos y de que habia una
necesidad de una administracién organizacional mas poderosa, y de
establecer otras conexiones entre los diferentes gobiernos con la
industria.

Direccion y planeacion

La planeacién es una parte muy importante del proceso por el cual el
turismo es dirigido por los gobiernos a los niveles nacional, local y
organizacional. Puede usarse para implementar la politica y lograr
objetivos, pero también puede utilizarse para ayudar a formular la
politica. Existen varias definiciones de planeacién, pero una que es
atil para la administraciéon de turismo es: “La planeacion es el proceso
de preparar un conjunto de decisiones para actuar en el futuro y esta
dirigida al logro de metas a través de los mejores métodos” (Faludi
1973: 330). La planeacién se usa extensivamente en el gobierno, como
sucede en la planeacién econémica nacional; la planeacién sectorial,
como en el turismo o los parques nacionales; la planeacién para el uso
del suelo, la cual se aplica a menudo al desarrollo; el desarrollo
urbano y rural; y la planeacién corporativa, instituida dentro de las
organizaciones publicas y privadas. Aunque la planeacién se usa en
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este estudio como un proceso, también es vista como un instrumento
de direccién para el logro de objetivos, asi como para el desarrollo
econémico. Desde una perspectiva de direccién, y reflejando el ideal
Weberiano, la planeacién es considerada como racional y objetiva,
basada en el conocimiento y experiencia profesional y, administrada
por funcionarios permanentes, calificados y competentes y no por
politicos aficionados, temporales e irracionales.

Qué tanto utilice un gobierno la planeacién y la naturaleza de esta
planeacion, reflejan la cultura politica de un pais. Esta cultura también
ayuda a determinar el papel que desempefan los gobiernos, y qué
tanto intervienen en la sociedad. En Estados Unidos, la cultura limita
la planeacién econdémica nacional, pero permite otros tipos de
planeaciéon. En algunas culturas politicas, los funcionarios y los
miembros de la industria del turismo pueden considerar la planeacién
como una intervencién inaceptable y peligrosa del gobierno en los
asuntos de la industria. La consideran socialista y en contra del
movimiento libre del mercado y de la vigorosa respuesta privada a los
movimientos del mercado. Aquéllos que apoyan esta posiciéon pueden
seguir un método incremental inconexo o un método de politica ad hoc
para el desarrollo del turismo. Estados Unidos es el mejor ejemplo de
esto. Sin embargo, la AVTEU fue utilizada para recopilar y diseminar
datos ‘para facilitar la planeacién en los sectores publico y privado’.
Los estados comunistas de China, Cuba y Vietnam han cambiado la
planeacién central rigida del pasado, ddndole mucho mas libertad a
algunos sectores, incluyendo al turismo.

El Reino Unido y la planeacion

En el Reino Unido no ha existido una planeaciéon a largo plazo,
extensa e integral para el turismo. A mediados de los 60s, cuando
habia una forma de planeacién econémica nacional, se presté atencién
insuficiente al turismo. Desde ese periodo, no ha existido ningtn
sistema de planeacion nacional pero, de acuerdo con el CEO del CBT
en 1990:

“Uno de los resultados importantes de la Revision Gubernamental
fue que el CBT debia tener una vision mas aguda del turismo, la
planeacién y el hecho de pensar para el futuro. Para competir con
otros paises y animar a los britanicos a que pasen sus vacaciones en el
pais, necesitamos una estrategia, antes de establecer objetivos y elevar
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las normas”. (Viaje GBI 1990)

Mientras que el gobierno o el ministerio no han elaborado ningan
plan o estrategia para el futuro del turismo, la ABT y los consejos
regionales han elaborado documentos después de consultarlos con la
industria y el gobierno. Por ejemplo, en 1987 el CBT present6 la
estrategia Vision para Inglaterra y después de la Revision publico
Planificacion para el Exito 1991-95. Este estudio resulté de la
investigacién y ‘de una extensa consulta con organismos publicos y
con la industria’. Se identificaron cuatro principales desafios, como se
muestra en el Cuadro 5.3.

Cuadro 5.3 Desafios de Turismo en Inglaterra

1.  Crear una competencia internacional, sobre todo en Europa, para el
aumento de viajeros sofisticados

2. Presion para equilibrar las necesidades del turismo con aquéllas del
medio ambiente

3. Necesidad urgente de mejorar el transporte y las comunicaciones

4. Reclutamiento, capacitacién y motivacion de una fuerza de trabajo
calificada en un mercado laboral competitivo.

(Reporte Anual del CBT 1990/1991)

La implementacion de la estrategia de 1991-95, requiri6 del
compromiso y financiamiento de los gobiernos, asi como de una
comercializacién y desarrollo cuidadosamente coordinados a los
niveles nacional, regional y local. El ABT credé Lineamientos para el
Turismo en la Gran Bretaria, 1991-95. El presidente dijo que era para
“proporcionar un marco de trabajo para la planificaciéon y toma de
decisiones de las organizaciones de los sectores ptblico y privado que
estaban involucradas en el turismo” (Reporte Anual de la ABT 1991).

¢ Cudles son los Resultados? El Caso de Tailandia

Planeacion del turismo en Tailandia

Esta seccion considera el manejo de la implementacién de la politica
turistica en Tailandia dentro del contexto de planeacién econémica
nacional. La cultura politica de Tailandia es una mezcla de un
gobierno central poderoso en teoria; pero en la practica, las
organizaciones publicas y el sector privado pueden disfrutar de una
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libertad considerable. Tailandia tiene una economia mixta, en la que el
gobierno suministra la infraestructura y el sector privado hace el resto
dentro del sistema econémico. La industria turistica, por ejemplo, esta
conformada principalmente por organizaciones privadas dentro de la
infraestructura que aporta la ASP. Parte de esa infraestructura es un
sistema de planeacién econémica nacional. Este no consiste en un plan
obligatorio y extenso que deba seguirse, sino en un plan indicativo a
cinco afios que ofrece lineamientos y objetivos a los que se llega
después de una consulta con los sectores ptblico y privado. Debido a
la naturaleza de la cultura politica y del sistema, el gobierno tailandés
no esta en posicion de imponer el plan. Sélo puede indicar cudles son
sus preferencias.

¢ Por qué la planeacion turistica?

Como es comun en los paises en vias de desarrollo, el principal
objetivo era el desarrollo econémico, pero en los paises desarrollados,
el turismo era considerado mas especificamente como un medio de
captar divisas y mejorar la posicion en la balanza de pagos. Aunque
fueron motivos econémicos la razén predominante de que el gobierno
se involucrara en el turismo, a ellos se aunaron otros objetivos que
reflejaban amplias responsabilidades para con la sociedad en general.
El turismo fue considerado como una industria en crecimiento, en la
que Tailandia contaba con los recursos naturales necesarios para
convertirse en un destino turistico atractivo. El turismo doméstico
lleva establecido muchos afios, como era el caso de Hua Hin con su
famoso hotel Railway y las residencias para las clases privilegiadas. El
primer desarrollo importante a nivel internacional llegé con los
programas de Descanso y Recreacién (R and R, por sus siglas en
inglés) para los soldados de los E. U. que estaban de servicio en el
conflicto de Vietnam en los afios 60°s y 70’s. Tailandia, como muchos
otros paises en vias de desarrollo, también fue estimulada por
organismos internacionales como el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional (FMI) para que creara sistemas de
planeacion.

Los objetivos formales del gobierno para el turismo fueron expresados
en los objetivos asignados a la Organizacién del Turismo de Tailandia
(OTT), que después se convirti6 en la Autoridad de Turismo de
Tailandia (ATT). A la ATT se le pidi6 que hiciera lo siguiente, como se
muestra en el Cuadro 5.4.
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Cuadro 5.4 Objetivos de la Administracién de Turismo en Tailandia

= Buscar un crecimiento 6ptimo del turismo.

=  Establecer planes de turismo para toda Tailandia

= Buscar el desarrollo econémico de Tailandia a través del turismo

= Lograr estos objetivos de una manera que conservara y mejorara los aspectos
sociales, culturales e histéricos de Tailandia.

Estos objetivos fueron la base del Plan Nacional para Desarrollo del
Turismo que fue publicado en mayo de 1976. Son similares a aquéllos
del Sexto Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social (1987-91)
que, de acuerdo con el director dela ATT, “puede ser considerado
el plan maestro para el desarrollo y para la promocion del turismo en
Tailandia” (Reporte Anual de la ATT 1985).

Cuadro 5.5 Objetivos Principales del Sexto Plan de Turismo, en Tailandia

[y

Desarrollo del turismo nacional

Estimular al turismo internacional

3 Crear incentivos para el sector privado hacia el establecimiento de instalaciones de
turismo de acuerdo con un plan de desarrollo apropiado.

4 Estimular la inversién ptublica para el desarrollo de la infraestructura y
superestructura para el turismo en areas especificas.

5 Preservacion del medio ambiente del turismo

6 Mantener un estdndar alto para los negocios y servicios del turismo

7 Implementar medidas de seguridad para los turistas

N

Aunque estos objetivos formales son bastante amplios, no existe en
ellos la mencién especifica de responsabilidad para el bienestar de las
personas. Sin embargo, se espera que llegue a existir un crecimiento
6ptimo en el turismo y que el plan y el desarrollo se den en foda
Tailandia.

¢ Quién es responsable?

La responsabilidad dltima para establecer objetivos y prioridades
dentro de la formulacién de la politica y su implementacion, es del
gobierno. En Tailandia, el gobierno incluye al Primer Ministro, el
Gabinete y las Agencias Centrales, como el Ministerio de Finanzas, el
Consejo Nacional de Desarrollo Econémico y Social (CNDES), El
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Consejo de Inversiones y el Departamento del Presupuesto. Otros
ministerios con algunas responsabilidades en el turismo son el
Ministerio del Interior, el de Comunicaciones y Transporte, el de
Agricultura y Cooperativas y el de Ciencia. El Consejo Nacional del
Medio ambiente, la Agencia de Parques Nacionales y el Departamento
de Silvicultura actdan como cuerpos reguladores. La Aerolinea
Internacional Tailandesa y la Autoridad de Aeropuertos de Tailandia
(AAT), son otros organismos importantes del gobierno. Se hace un
gran pacto de responsabilidad para la implementacion de la politica
con gobernadores de provincias y con los gobiernos locales. La
responsabilidad directa del turismo recae en un Ministro de Gabinete
dependiente del Departamento del Primer Ministro. El Ministro es el
Presidente de la ATT, que es el organismo clave para la formulaciéon y
la implementacién de la politica turistica. La ATT se fundé como la
Organizacién de Turismo de Tailandia (ATT) pero con la creciente
importancia econdémica del turismo, se elevé su estatus para
convertirlo en la (ATT).

La mayoria de los funcionarios de estas organizaciones son
generalistas con habilidades y experiencia generales, como es el caso
del Ministerio del Interior. En los organismos centrales, sin embargo,
existe una proporcién importante de tecndcratas que tienen
experiencia y habilidades especializadas, tales como economistas y
planificadores. Por lo general, el puesto superior es ocupado por un
generalista pero, en algunos organismos como en el CNDES, el
funcionario superior, o sea el Secretario General, sera un especialista.
En la ATT, el presidente tiene la calificaciéon de generalista, pero posee
una amplia experiencia en el turismo, es decir, es un especialista en
turismo. La ASP de turismo necesita todo tipo de habilidades
especializadas y, un buen director, reconocera esto y podra utilizar
esta clase de personal, para lograr los objetivos de la organizaciéon. En
la direccién del turismo ya no es aplicable usar el viejo adagio que
dice: “El generalista en la cima y el experto al alcance de la mano”.

Todos los ministerios tienen funcionarios provinciales y algunas veces
regionales para ayudar en la aplicacion de politicas y planes. La ATT
tiene oficinas regionales en Tailandia, como Pattaya y Phuket y
también oficinas internacionales. El papel que desempefia el sector
privado es crucial para el desarrollo del turismo y la implementacién
de los planes de turismo del gobierno, especialmente en una economia
mixta, pero predominantemente capitalista como la de Tailandia.
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Entonces, la pregunta es qué tan bien maneja la ASP sus relaciones
con el sector privado. Esto se discute en el Capitulo 7. Un dispositivo
organizacional usado por el gobierno tailandés ha sido la articulacion
de los Comités Consultivos Pablicos y Privados.

¢ Como manejan los directivos la planeacion para el desarrollo del turismo?

El gobierno tailandés acepta la responsabilidad de la planeacién a
largo plazo para el desarrollo econémico y social de Tailandia. El
Consejo Nacional de Desarrollo Econémico y Social (CNDES) es el
organismo responsable de trazar los planes nacionales de cinco afios y
el turismo estd incluido en estos planes. El secretario general del
CNDES es miembro del consejo de directores de la ATT. En 1973, el
Subcomité del CNDES para el Desarrollo de la Industria del Turismo
funcion6 como un Comité de Direccién para preparar un Plan
Nacional para el Desarrollo del Turismo. El plan debia servir como
base para los planes detallados después de una investigacion de la
demanda del turismo en cada una de las regiones de Tailandia. El
potencial de todas las regiones fue evaluado y se hizo un examen de la
necesidad de infraestructura. De ello surgié un marco general para el
desarrollo, basado en una valoracién de las prioridades relativas mas
que de las absolutas. La OTT fue el organismo clave en la formulacién
la politica y el plan y el Director General Adjunto, el Coronel Somchai,
presidi6 el Comité de Direccion, en el que estaban cuatro miembros de
la OTT. La OTT proporcioné mucho de los datos esenciales, como la
identificacion de las 510 atracciones turisticas principales en Tailandia.
Una empresa holandesa de consultores de turismo fue empleada para
preparar el plan en base a los términos de referencia del Comité, la
guia y los datos proporcionados por la OTT. Era un Equipo de
Estudio Holandés de cinco integrantes qué empezé a trabajar en
diciembre de 1974 y realiz6 estudios de campo.

Los consultores estimularon la participacién local y afirmaron que la
cooperacion recibida fue muy eficaz. El plan se publicé en mayo de
1976 y fue un documento bien equilibrado y amplio, pero le faltaron
detalles debido a diversas restricciones, de tiempo y de finanzas. No
s6lo reconoci6 la importancia del turismo en la economia, sino
también los peligros, incluyendo el riesgo de la comercializacién de
turismo y el deterioro de los valores socioculturales. Reconoci¢ asi que
debia prestarse particular atencién a la protecciéon de areas remotas
con una cultura vulnerable y que debian implementarse regulaciones
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estrictas para proteger el medio ambiente. El plan recomendé que
debia existir un crecimiento 6ptimo, con planeacién de instalaciones y
desarrollo para el turismo en toda Tailandia y que los objetivos debian
alcanzarse “de una manera que conservara e impulsaré los aspectos
sociales, culturales e histéricos de Tailandia” (Plan OTT 1976: 61).
Aunque los efectos sociales y culturales son dificiles de cuantificar,
deben tomarse en consideracion. Se sugirié que no se deberia permitir
el desarrollo irrestricto del turismo internacional y que la entradas
debian detenerse a un méaximo nivel en algin momento del futuro. La
capacidad de manejo de turistas en cada area no deberia excederse.

Propuestas de planeacion y direccion

El Plan de Desarrollo y los Programas recomendados durante los
cinco afios desde el 1 enero de 1975, cubrieron todas las regiones
importantes. En Pattaya, un plan de desarrollo a largo plazo fue
preparado y se establecié6 un organismo de desarrollo. Se fijaron
normas medio ambientales y se tomaron medidas para combatir la
contaminacién en las playas y el agua del mar. Se recomendaron
medidas contra la contaminacién similar para Phuket con un uso
controlado de las islas de la Bahia Phang-nga. La Isla de Samui sélo
seria promocionada para los turistas locales y nacionales y el plan de
desarrollo sélo permitia la construccion de hoteles modestos de
precios moderados. Se recomendaron varios cambios administrativos
y se recomend¢6 eficazmente que la OTT se convirtiera en un
ministerio con poder suficiente, para asegurar asi un desarrollo
integral para el turismo internacional y nacional. Se recomendé que
los directores de la OTT fueran capaces de coordinar el sector ptiblico
y guiar y controlar las actividades del sector privado. Se
recomendaron dos departamentos, el de comercializaciéon y
promocién, y el de desarrollo de productos y servicios, apoyados por
las secciones de investigaciéon y planeaciéon. Los mayores proyectos
serfan emprendidos por organismos especiales, mientras que la
cooperacién entre los sectores publico y privado estaria bajo la
supervisiéon de una Autoridad de Desarrollo del Turismo. Todas estas
actividades estarian directamente bajo el control de un ministro
gubernamental. Cualquier desarrollo de turismo tendria que estar
equilibrado con otros intereses, como los de politicas y prioridades de
desarrollo regional. El plan reconocié la importancia del sector
privado y como su iniciativa habia creado la industria, “indicando el
esfuerzo de una mentalidad de negocios clara”. Sin embargo, también
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se hizo notar cémo la industria se podria salir de control y cémo sus
intereses no siempre coincidian con los intereses nacionales o
publicos, siendo dirigida principalmente por los principios de la libre
iniciativa. El desarrollo requeria de una direccién poderosa y de una
agencia gubernamental con conocimiento en el manejo y la
implementaciéon y la OTT no estaba adecuadamente preparada para
esto.

¢ Cudles son los resultados? prdctica y desemperio
La no implementacion

Desde que el plan se publicé en 1976, el turismo se ha desarrollado de
forma masiva y sin ninguna restricciéon real. La mayorfa de los
peligros y déficits percibidos han aumentado cada vez mas, y han
empeorado si no es que han quedado fuera de control. No ha habido
un desarrollo equilibrado para el beneficio de toda Tailandia. No se le
ha prestado atencién a la capacidad de recepcion de las areas. El mar
de Pattaya quedé muy contaminado al grado de que no era seguro
nadar en él. Se han realizado costosos desarrollos en Samui para
turistas internacionales. Otras 4reas, como Chiang Mai y Hua Hin,
estan desarrolladas en exceso.

No ha existido descuido en la planeacién formal en Tailandia. El
NESDB ha presentado con regularidad planes de cinco afios, en los
que se ha recomendado el desarrollo del turismo. Por debajo del nivel
del plan de turismo de 1976, han existido varios planes regionales o
para centros turisticos en areas como las de Pattaya y Phuket. El
problema ha sido que estos planes no han sido implementados. En
lugar de hacerlo, se han propuesto nuevos planes.

La ATT y la Agencia de Cooperacién Internacional de Japén (ACI))
emprendieron un estudio sobre el Desarrollo Potencial del Area de
Turismo para la Region del Sur de Tailandia en 1988-89. En este
estudio se asumié que el turismo aumentaria y que esto era de
desearse. La misma presuncién se hizo en un importante estudio de
lineamientos de la capacidad de recepciéon de un area en la Isla de
Samui en 1988 que fue llevado a cabo por el Instituto de Investigacién
Cientifica y Técnica de Tailandia. El estudio de la ACIJ, como otros
estudios, también esquivé la dificil pregunta de quiénes serian los
beneficiarios reales de este desarrollo. Se supuso que habria un efecto
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de derrame para los habitantes de la localidad, pero no habia datos de
peso a este respecto, ni se realizé ningtin estudio de los costos sociales,
medio ambientales y de otro tipo. La ACIJ predijo que 1.6 millones de
visitantes llegarian a las tres provincias surefias de Phuket, Phang-nga
y Krabi durante 1991; 2.2 millones en 1996 y 3 millones en el afio 2001.
Para el 2001, se necesitarfan 32,000 cuartos de hotel, lo que crearia
escasez de tierra en la regiéon de Phuket, por lo que el desarrollo
tendria que proceder a lo largo de la costa. La ACIJ propuso que sus
planes se implementaran en los préximos doce afios. Sin embargo,
formular planes es relativamente facil. El mayor problema es llevarlos
a cabo, como lo demuestra la experiencia tailandesa.

Restricciones a la ASP

Una de las razones por las que los administradores fracasan en
implementar politicas o en el desarrollo de planes, es porque no
tienen el control completo del proceso de implementaciéon y de los
factores que afectan este proceso. Estan restringidos por el ambiente
internacional y nacional en el que tienen que operar. Las industrias de
turismo deben operar dentro de un mercado mundial altamente
competitivo. Las naciones dependen de otras naciones para obtener
capital, ayuda, mercados, turismo y cooperacién en general. En este
respecto, Japén fue el pais mas importante para Tailandia. Japén
estaba bajo la presiéon de tener que recortar su enorme superavit
comercial. Una de las respuestas del gobierno fue la de impulsar el
turismo japonés en el extranjero, incluyendo a Tailandia. El gobierno
tailandés tiene que tener cuidado de que esta medida no dafie su
producto turistico, la industria o su imagen en el extranjero. Por lo
tanto, se hace un esfuerzo considerable en la comercializacién y las
relaciones publicas y en proyectar una imagen favorable en el
extranjero, incluyendo la eliminacién de la mala publicidad acerca de
la contaminacién o el SIDA.

Cultura politica nacional

Los gobiernos estan limitados por su entorno natural, incluyendo la
geografia, el clima, la historia, la cultura, la economia y la politica. Los
valores, caracteristicas y comportamiento del sistema politico y
administrativo reflejaran estos factores. Por ejemplo, la tolerancia y la
naturaleza tranquila de la sociedad tailandesa se refleja en lo poco
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estricta que es la administracién de la ley y en la relajada actitud de la
implementacién de politicas. El gobierno y el poder estin muy
centralizados en Bangkok, pero las localidades siguen ocupandose de
sus propios asuntos. Tailandia es una sociedad budista, lo que
también explica la tradiciéon de la tolerancia. Esta tolerancia se
extiende a la libertad que se les da a los extranjeros, a los grupos
étnicos y a los negocios para que busquen sus intereses particulares y
su desarrollo econémico, pero también puede permitir la corrupcién
en el sector publico. Otro factor es el deseo de obtener ganancias
econdmicas, lo que puede determinar objetivos y actitudes en la
industria turistica, asi como en otros sectores de la sociedad. El estatus
formal, una fuerte jerarquia y un sistema de gobierno altamente
centralizado en Bangkok es parte de la sociedad tailandesa. Sin
embargo, también lo es una red informal de contactos y obligaciones
bien desarrollada que opera bajo las reglas del juego. Los directivos
deben operar dentro de factores dados o junto con ellos, pero esto no
quiere decir que los factores siempre permaneceran constantes. Los
factores cambiardn y la situacién se hard fluida y dindmica. Una
prueba para la administracién es, no sélo cémo utiliza los factores
dados, sino su habilidad para responder a un entorno demandante y
lleno de cambios.

Una de las razones de la aparente falta de efectividad de la
administracién es que la responsabilidad y el papel del gobierno
tailandés se consideran limitados. En el campo econémico, tiende a
ser pasivo, su actuacion es minima y tiende a ser reactivo méas que
activo. Los gobiernos estdin comprometidos con el desarrollo
econdémico en general y apoyardn ciertas dreas politicas como es el
desarrollo rural. Sin embargo, a menudo, el comprometerse con una
politica s6lo serd una cuestion de oratoria, asi que no habra
implementacion politica. Los gobiernos le dan una alta prioridad a la
supervivencia y a los intereses personales; después, a la seguridad y a
la defensa. Estan limitados por los grupos poderosos de la sociedad y
reaccionan ante sus demandas. En primer lugar, éste es el caso del
ejército y de grandes grupos de interés; en segundo lugar, se
encuentra la opinién publica. Las politicas también pueden ser
contradictorias, con objetivos como aumentar el ndmero de turistas lo
que puede impedir la preservacion del ambiente natural.
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Politica

En cualquier pais, la administraciéon depende de la politica tanto a
nivel local como nacional. En Tailandia, los partidos politicos son
débiles y no cuentan con una filosofia politica poderosa. La
administracién en Tailandia se hace dificil porque el gabinete esta
formado por una coalicién de partidos politicos; esto quiere decir que,
aunque se persiga la unidad, deben reconocerse los intereses de
diversos grupos. Esto hace que sea dificil estar de acuerdo con los
objetivos nacionales y, que sea més dificil poder implementarlos. La
formulacién de politicas y su implementacién, son asuntos
secundarios después de la unidad. Se tomarad una accién decisiva o
nuevas iniciativas importantes, sélo cuando se cuente con un gran
apoyo o cuando la opinién ptblica esté a favor. Los poderosos grupos
turisticos podran lograr que su desarrollo se implemente, a no ser que
exista oposicién porque se piense que el mismo podria amenazar al
gobierno. Se les puede pagar a los politicos locales para que apoyen el
desarrollo. Debido a su creciente importancia econémica, los partidos
politicos ahora se estan interesando en la politica turistica, pero su
aportacién es limitada.

Las iniciativas politicas y su implementacién pueden fracasar por la
amplia y diversa gama de organizaciones publicas que estan
involucradas, cada una con su propia agenda politica y buscando
aumentar su poder. Las organizaciones pueden contar con una
independencia considerable, tienen sus propios valores y perseguir
sus propios intereses. Pueden ser apoyadas por coaliciones de
intereses creados, buscando cada una de ellas el aumento de su propia
influencia o mantener su status quo. A menudo, no existe un fuerte
liderazgo ni control de parte del Primer Ministro o del gabinete. Esta
es una de las razones por las que los planes de cinco afios del Consejo
Nacional de Desarrollo Econémico y Social (CNDES) tienen un efecto
limitado y el motivo por el que no llegdé a implementarse el Plan
Nacional de Turismo de 1973. La naturaleza del gobierno y sus
prioridades implican que en muchas &reas exista una inercia o falta de
accion en la administracion. El gobierno no implementa sus politicas
de manera rigurosa, como por ejemplo, protegiendo a los grupos mas
débiles de la comunidad. Esta manera de gobernar puede fomentar un
comportamiento antisocial en las organizaciones publicas o privadas.
La industria puede sentirse estimulada a hacer las cosas al aventén y a
involucrarse en practicas corruptas y, los directivos, a escuchar y
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proteger s6lo a grupos de influencia. Existe una participacién popular
minima o nula y no se consultan los intereses pequefios o locales que
se ven afectados; el proceso se mantiene oculto, lo que estimula la
corrupcion y ayuda a intereses particulares a obtener una atencién
privilegiada y beneficios del sector publico. Los politicos y los
directivos pueden ser recompensados por intereses econémicos
privados cuando les otorgan un tratamiento preferencial en la
aplicacién de la politica publica.

Los objetivos nacionales son delineados por el gobierno, como en el
caso del desarrollo econémico y la captacion de divisas. El turismo es
una industria ideal para alcanzar estos objetivos y se encuentra en una
excelente posicién para expandirse y desarrollarse mas. Sin embargo,
se le otorga prioridad al desarrollo rapido y la ASP y la industria
tienden a descuidar las consecuencias econémicas a largo plazo y los
costos sociales y medio ambientales. Con este método, es muy dificil
para las agencias publicas seguir una politica de interés publico,
aunque deseen hacerlo. Las organizaciones publicas tailandesas, como
la mayoria de las organizaciones, estin mds preocupadas por proteger
y aumentar su propia influencia que por resolver de una manera
activa los asuntos de politicas publicas. Las organizaciones quieren
mantener satisfechos a sus propios grupos de interés y a la
comunidad; rara vez toman la iniciativa y consideran que su principal
responsabilidad consiste en mantener funcionando a sistema. Por lo
tanto, se presenta un problema importante en el centro donde se crean
las politicas en Tailandia. Debido a los conflictos politicos y de poder
es dificil formular politicas, especialmente en temas controversiales; y
aun es mas dificil para la administracién hacer que se implementen
planes y politicas en contra de fuertes intereses econémicos y en el
contexto de la cultura politica y administrativa que prevalece.

Organizaciones piiblicas

Los planes no han sido implementados, las politicas y las leyes no se
han aplicado y el desarrollo del turismo no se ha controlado, en parte
por el fracaso de las organizaciones administrativas del gobierno. La
politica interna que existe entre las organizaciones y dentro de ellas se
complica més por la gran diversidad de términos en posturas legales,
estatus, responsabilidades, roles formales e informales, poder, tamafo
y competencia. Los objetivos formales e informales de las
organizaciones pueden entrar en conflicto y el cumplimiento de la ley
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puede ocultar la realidad informal Pueden haber problemas de
competencia, comunicacién, coordinacién y cooperacién entre las
organizaciones y dentro de ellas. ‘Existen demasiados niveles
jerdrquicos y demasiado énfasis en la supervisiéon empezando en los
niveles superiores y siguiendo hacia abajo” (Amara 1983).

En comparaciéon con los empleados del sector privado, los servidores
civiles en Tailandia estin muy mal pagados. Esta disparidad ha
aumentado en el auge econdémico de afios recientes. Como
consecuencia, algunos funcionarios pueden ‘aspirar a puestos de los
que puedan obtener ganancias adicionales, aunque sea de modo
ilegal...” [y] ’‘para su supervivencia, estas personas expanden sus
redes por todo el sistema y trabajan en equipos para obtener riqueza’
(Amara 1983: 168). El desarrollo del turismo puede involucrar grandes
cantidades de dinero, asi que no es inmune a este tipo de problema.
Tener las aptitudes apropiadas para un puesto puede llegar a ser
secundario cuando se tienen las conexiones adecuadas con un
funcionario de alto rango que tiene influencia sobre los
nombramientos y los ascensos. Estos diversos factores hacen que sea
dificil tomar decisiones eficientes, lograr acuerdos e implementar
planes e implementar politicas de manera eficaz.

Organizaciones del gobierno central

Las Organizaciones Centrales como el Ministerio de Finanzas, el Buré
Presupuestario y el Banco de Tailandia solo estaban interesadas en las
divisas que el turismo podia ingresar al pais y en el presupuesto que
requerfa la Autoridad de Turismo de Tailandia (ATT). Debido a la
entrada de divisas, apoyaban el desarrollo y el crecimiento del
turismo. Estaban interesados en el desarrollo de infraestructuras de
alto costo, como construir aeropuertos. Este tipo de gastos solo fueron
aceptados cuando el turismo reemplazé las exportaciones de arroz
como el principal captador de divisas. El Consejo de Inversiones (CIT)
estaba interesado en el desarrollo del turismo sélo en términos de
invertir para obtener privilegios pero, en afios recientes, muchos
promotores han preferido buscar sus propias inversiones debido a los
privilegios limitados obtenidos y a los términos y condiciones tan
prolongados que fijaba el CIT. Los prondsticos del CIT no siempre han
sido correctos en relacion con el turismo ni han estado interesados en
los impactos del turismo. Este Consejo sélo ha tenido dos o tres
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funcionarios especialistas en proyectos turisticos. El CIT nunca evalué
la inversién extranjera en el turismo como de beneficio real para
Tailandia, tomando en cuenta todos los costos involucrados. La
inversion puede ser especulativa y no siempre estd claro cuanta de la
inversiéon local realmente proviene del extranjero. Mdas atn, “la
inversion en hoteles de lujo representa una continuaciéon de las
inversiones especulativas en bienes raices que son caracteristicas de
las clases gobernantes de muchas sociedades en vias de desarrollo’™”
(‘Turismo: La Venta del Sudeste Asiatico’ 1981: 7 - 8).

La Organizacién Central con la responsabilidad directa de evaluar la
importancia del desarrollo del turismo, especialmente a largo plazo en
las esferas tanto sociales como econdmicas, fue el Consejo Nacional de
Desarrollo Econémico y Social (CNDES). Bajo el mandato del Primer
Ministro Prem (1980 - 1988), el CNDES tuvo mucha influencia y vet6
todos los grandes proyectos antes de que llegaran al gabinete. Sin
embargo, bajo el mandato del Primer Ministro Chatichai, los
proyectos, incluyendo los turisticos, iban directamente al gabinete. El
CNDES tiene experiencia y conocimientos directos en el desarrollo del
turismo, ya que su Secretario General Adjunto es miembro del consejo
de la ATT. Sin embargo, sélo existen unos cinco funcionarios con
alguna responsabilidad sobre la planificacién turistica. Hay muchas
demandas sobre los recursos del CNDES, asi que existe la tendencia
de que los prondsticos y planes de la ATT sean aceptados en primera
instancia e integrados al Plan Nacional. Se le ha dado poca
consideracién a los costos del desarrollo a largo plazo y a quiénes se
benefician de este desarrollo, o a las tensiones a las que somete a la
infraestructura y a las comunidades locales con un desarrollo
demasiado rapido.

Las Organizaciones Centrales son responsables de formular politicas
basadas en una valoracién equilibrada y general de la economia y en
las necesidades de la sociedad. Son responsables de notificar las
prioridades, el desarrollo y la planeacién a corto y a largo plazo. Las
organizaciones, sin embargo, estdn condicionadas por la mentalidad
de crecimiento y no le prestan suficiente atencién a los beneficios
reales para la gente y los efectos adversos de dicho crecimiento. Otro
de los defectos es la debilidad que existe en la maquinaria de
implementacion.
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“A nivel gubernamental, la oficina del Consejo Nacional de
Desarrollo Econémico y Social (CNDES) y el Bur6é Presupuestario
ayudan a crear politicas y a planificar, incluyendo las funciones de
asignacién de recursos, seguimiento y evaluacién. Sin embargo, no
existe una organizacién especificamente responsable de los
supervisores y de acelerar el trabajo a este nivel. (Xuto ef al. 1983: 144)

La principal organizacién que es responsable de la ASP del turismo,
incluyendo su planificacién e implementacioén, es la ATT.

Una organizacion de la ASP: la autoridad de turismo de Tailandia
¢Por qué la ATT y quiénes estdn involucrados en su manejo?

La ATT es necesaria porque el tradicional departamento de gobierno
tailandés no puede realizar las funciones esenciales para que exista un
turismo exitoso en Tailandia. Solo este tipo de organizacién puede
manejar el turismo en los sectores publico y privado, a nivel nacional
e internacional, a nombre del gobierno.

Este tipo de organizacion debe tener la experiencia, el dinamismo y la
libertad requeridos para operar el mercado del turismo tan altamente
competitivo. No existia un ministerio de turismo en Tailandia, asi que
la ATT tiene que tratar de llenar el vacio de poder y realizar funciones
ministeriales. En 1994, la ATT tenia una fuerza de trabajo de 937
elementos con base en las oficinas principales de Bangkok y en las
oficinas provinciales e internacionales en Londres, Nueva York,
Sydney y Tokio. Los directores generales han contado con alta
capacitacion y experiencia en la administracién ptblica del turismo. El
Coronel Somchai se retir6é en 1987 después de veinticinco afios con la
ATT y once afios como director general. Su sucesor habia trabajado en
la ATT unos treinta afios, hasta que fue transferido en 1994. El nuevo
director ha laborado para la ATT el mismo ntmero de afios. El
organismo tiene 3 subdirectores que son responsables de la
administracién, la mercadotecnia y la planificacién y el desarrollo
respectivamente (consultar el Organigrama que se presenta mas
adelante). El director ejecutivo es responsable ante un consejo
directivo, en la que se encuentra un ministro que funge como
presidente. El ministro tiene otras responsabilidades, que en 1994 eran
la inversién y la energia. De los once miembros, siete tienen un
nombramiento con base en la Ley y representan a organizaciones
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gubernamentales; los demds representan a la industria turistica.
Aunque las decisiones méds importantes son tomadas por el consejo
directivo, el cual desempefia valiosas funciones de comunicacion y
coordinacién, su aportaciéon al desarrollo e implementacién de
politicas publicas por lo general no es muy grande. La ATT fue
fundada en 1960 y elevé su estatus a Autoridad (ATT) en 1979 con un
director a la cabeza, a pesar de lo cual su autoridad aumenté muy
poco.

¢ Como dirigen los administradores?

El consejo de la ATT es responsable de su administracion, fijando las
politicas, las directivas y los lineamientos. El director ejecutivo y los
administradores de la ATT son responsables de implementar la
politica del consejo, asegurandose de que la misma llegue a su punto
de aplicacién. Para hacerlo, deben conocer el mercado del turismo,
estar activos dentro de él y cooperar cercanamente con la industria y
con otras organizaciones gubernamentales. Por lo general, estas otras
organizaciones y la industria turistica son las directamente
responsables de la implementacién de la politica. Sin embargo, la
prioridad de la ATT siempre ha sido la promociéon y la
comercializaciéon de Tailandia en el extranjero. Este énfasis se ve
reflejado en la seleccién de consejeros que pertenecen al sector de
comercializacién de la organizacién. A este respecto, la ATT no difiere
de la mayoria de otras oficinas nacionales de turismo (ONT’s) en el
mundo, cuya prioridad es elevar el numero de visitantes extranjeros.
Esta parte del trabajo es mas glamorosa, menos demandante y menos
peligrosa politicamente que el control del desarrollo.

¢ Cudles son los resultados? prdctica y desemperio

En la préactica, el desempefio de la ATT puede verse afectado por el
ministro responsable del turismo que preside la junta. El ministro es
nombrado por el Primer Ministro y trabaja en la Oficina del Primer
Ministro, pero esto no necesariamente aumenta la influencia de la
ATT.
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El Ministro es s6lo un subalterno en el gobierno, tiene otras
responsabilidades y el periodo de su gestoria es corto. Por otro lado, a
menos que el Ministro esté en el Consejo del Gabinete Econémico y
apoyado por el primer ministro, puede tener sélo una pequefia
influencia sobre otros ministros y organismos gubernamentales.
Mientras el consejo de la ATT representa una buena muestra de
organizaciones gubernamentales con representantes de la industria,
los miembros son las cabezas de sus organizaciones y estin muy
ocupados. Su primer compromiso es con su propia organizaciéon y sus
intereses, no con los de la ATT. La mayoria de los miembros del
consejo estdn interesados en aumentar los ndmeros en el turismo y
tienden a minimizar la critica del desarrollo en el turismo. Los
politicos, burécratas y tecnécratas, como los del consejo de directores
de la ATT, pueden cumplir su papel formal dentro del sistema
administrativo pero, en la practica, las influencias informales en ellos
y en la direccién pueden restringir la implementacion de politicas y
planes. Los politicos y directores también pueden ser engafiados por
sus propias relaciones publicas y su retdrica.

Los ministros de turismo pueden desempefnar un papel importante si
tienen habilidad e ideas de politicas ptiblicas. Meechai Viravaidya
ayudoé hacer que la ATT y la industria estuvieran mas conscientes de
los problemas del turismo sexual y el SIDA en el turismo. Desde 1993,
el Dr. Savit Bhotivihok intento reorganizar la ATT, hacerla mas
efectiva, eficiente y con mejor rendicion de cuentas. Bajo su
presidencia, en 1994 el consejo transfiri6 o removi6, al director. El
Ministro dijo que la direccion del turismo era lenta para responder a
las iniciativas y las politicas.

“La parte mas dificil en la que he encontrado mucha resistencia y qué
tiende a trabajarse mas es la de reorganizacion y redisefio. Pero creo
que estamos siguiendo esta linea, una vez que se realice el cambio
estructural, veremos una nueva ATT”. (Bhotivihok 1994: 4)

El director de la ATT y la organizacion son los responsables de
implementar las politicas y los planes aprobados por el consejo. Ellos
también “tienen la responsabilidad hacia el pais y hacia la industria en
general, de que esta organizacion [ATT] funcione eficientemente y sea
capaz de comprometerse con los desafios” (Bhotivihok 1994: 15). Se ha
sugerido que la ATT no siguié sus planes de desarrollo y politicas y
que ignoré las recomendaciones que se le hicieron. El consejo sentia
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que el director no se estaba desempefiando adecuadamente y que no
se estaban produciendo resultados. Asi que se prescindié de sus
servicios, a pesar de la oposicién de las ocho asociaciones de la
industria del turismo. Habia también la posibilidad de una agenda
secreta, en la que estaba involucrado el director para proteger su
posicion financiera después del retiro. Se podria argumentar que la
ATT tenia una vision muy estrecha de su papel. Se le presto
demasiada atencién a los nameros y poca atencion a la calidad de los
turistas y a los efectos de turismo masivo sobre la sociedad y el medio
ambiente tailandés. A pesar del aumento de fondos, se dieron
recursos insuficientes a la investigacion y al andlisis de los ingresos
econdmicos y sociales netos del turismo. La ATT ha sido lenta para
prestar atencion suficiente al impacto a largo plazo y a los problemas
generados por el desarrollo. Se ha involucrado en la planeacién, como
con el plan de ACI] para Tailandia del sur pero, en el pasado, se
hicieron pocos intentos para implementar los planes de turismo y, los
esfuerzos que se hicieron, fracasaron. La ATT no ha tenido éxito para
satisfacer las necesidades publicas o no ha proporcionando el servicio
publico requerido. No ha controlado el desarrollo y no ha estado
sujeta a un sistema riguroso de rendicién de cuentas.

Problemas de desempertio

En su gestiéon de planeacion y desarrollo, la ATT (Autoridad del
Turismo en Tailandia) se ha visto restringida severamente por la falta
de facultades y recursos, asi como por la oposiciéon. S6lo ha existido
un éxito limitado en el control del desarrollo, en el plan de
implementacién, en la proteccién ambiental y en la solucion de
problemas antiguos. Los planes han sido criticados, considerandolos
mal concebidos, demasiado costosos y con estadisticas y objetivos
poco confiables, haciéndolos, por lo tanto, imposibles de implementar.
No ha existido una corporacién de desarrollo para el turismo y éste se
ha visto desordenado y muy lento, con demasiadas construcciones y
una explotacién excesiva de los recursos naturales. Es mas sencillo
elaborar planes sobre el escritorio que implementarlos cuando se tiene
en contra a los desarrolladores y a los intereses creados. También
existen los problemas que pueden afectar a cualquier organizacién,
como son los circulos de influencias, el nepotismo, el paternalismo, la
excesiva atencién a los tramites burocraticos y a las normas, asi como
la escasa capacitacién o motivacién del personal, especialmente a los
niveles inferiores. Una limitada percepcién de su alcance y un
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cauteloso enfoque burocratico en cuanto a sus funciones, también
pueden haber reducido la contribucién de la ATT. Esta deberia
nutrirse de personas talentosas a nivel interno, pero también reclutar
talento del exterior para ayudar a crear una “nueva generaciéon” de
directivos.

Las politicas gubernamentales pueden ser contradictorias, como
sucede cuando se le da prioridad al aumento del namero de turistas y
a las gestiones de desarrollo, actitud que va en contra de la politica de
proteger el ambiente natural. Fsta es una de las razones de la
destruccion del medio ambiente en Pattaya y de la gran
contaminacién que existe en ese lugar. La ATT ha intentado elevar su
estatus y aumentar sus poderes al convertirse en ministerio, pero no lo
ha logrado. Su situacién también se encuentra debilitada debido al
insuficiente apoyo politico y patrocinio del gobierno y de sus
organizaciones centrales. La organizacion no tiene facultades y cuenta
con fondos limitados con los cuales influir sobre las inmobiliarias o los
gobiernos locales para imponer planes o politicas. Los directivos a
nivel regional no tienen autoridad; todo lo que pueden hacer es
brindar asesoramiento. La ATT siempre ha dicho que su falta de
poder es la culpable de la falta de implementacién de politicas y
planes y del deterioro del medio ambiente. Sin embargo, en la
préctica, sus directivos nunca le han dado prioridad a la proteccién
del ambiente turistico.

En la préctica, la planeacién del turismo en Tailandia se ha interesado
principalmente en el desarrollo del uso de suelos y ha sido dominada
por las fuerzas del mercado. Se han descuidado las principales areas
de politica relacionadas con el interés y servicio ptblicos, como son la
comunidad, la proteccién ambiental y el turismo sexual. En un
discurso pronunciado en Camboya en marzo de 1994, Meechai, el
entonces Ministro de Turismo tailandés, sugirié a los camboyanos que
no siguieran el modelo tailandés de turismo, sugiri6 que algunos
gobiernos habian mentido y seguian mintiendo acerca de los alcances
del SIDA, por miedo a perjudicar al turismo.

Desempetio y éxito
A partir de los afios 70°s, el modelo de turismo tailandés, a pesar de

sus defectos y problemas, incluyendo los golpes militares, ha sido una
de las historias mas colosales de éxito en términos de crecimiento e
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inversién. Se han alcanzado los objetivos publicos, incluyendo los del
mercado y se ha respaldado el interés publico, segtn lo ha definido el
gobierno. Ha mejorado la calidad del los productos ptblicos para el
turismo, como es el caso de la inmigracién, las aduanas y los servicio
aeroportuarios. Se han suministrado diversas formas de
infraestructura que eran necesarias. Las gestiones de la ATT y del
PSM han hecho una contribucién sustancial al desempefio exitoso del
turismo. La experiencia, inteligencia, dedicacién y arduo trabajo de
muchos, han dado como resultado una gestién eficiente y valiosa del
servicio publico dentro del interés comun, siendo responsables del
éxito en el turismo. En 1976, se recomendoé el establecimiento de un
Ministerio de Turismo; en 1996, sigue siendo necesario un ministerio
que tenga poder para hacer sostenible un turismo exitoso.

Resumen

La implementacién es vital si se desea alcanzar los objetivos de
politicas, proteger el interés comun y desarrollar exitosamente al
turismo. En la practica, la implementacién es una de las tareas de
gestiéon mas dificiles, debido a la politica, electoral a las luchas de
poder, a los intereses creados y a la irracionalidad. Asimismo, existen
muchas organizaciones diferentes, tanto publicas como privadas
dentro de la comunidad de la politica publica que pueden estar en
conflicto interno y entre si, sobre la aplicaciéon de la politica ptblica.
Los cambios en la estructura de poder y en las percepciones y practica
de las politicas publicas también pueden afectar con el tiempo la
implementacién y los resultados.

La implementacién del turismo, sobre todo su desarrollo, requiere de
una organizacion turistica poderosa, activa y experimentada (ONT) a
nivel nacional o de un ministerio que tenga poder. El caso de estudio
tailandés sugiere que mientras la ATT fue una organizacién con gran
experiencia, fue ineficaz en el control del desarrollo, porque le falté
poder. El ministro, el presidente de una ONT o el funcionario
ejecutivo en jefe pueden ser los participantes mas importantes debido
a sus posiciones de poder. Para lograr los resultados que requiere la
implementacién, ellos deben perseguir vigorosa y consistentemente
sus metas durante todo el tiempo, para lo cual son necesarias
organizaciones estables y directores de experiencia comprometidos
con los objetivos de la politica. Los directivos pueden, sin embargo,
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concentrarse demasiado en la efectividad del mercado y abandonar
los problemas mas grandes de interés publico y de necesidades
sociales.

Los directivos dependen unos de otros para lograr una
implementaciéon exitosa; por consiguiente, el sistema y los factores
formales e informales deben proporcionar la informacién mutua
necesaria, respeto, confianza y apoyo. Los recursos de poder, las
finanzas y los procesos formales, como los de planificacion, son tiles
para la implementacién pero pueden fracasar con el tiempo debido a
una falta de compromiso o debido a la corrupcién en el punto de
aplicacién.

En Tailandia, en términos de resultados, la practica de la
administracion del turismo ha sido satisfactoria dentro de las
restricciones, las politicas y el sistema administrativo. Hubo una
planificacién formal eficaz pero la implementacién fue ineficaz y
condujo a la degradacion de varios recursos del turismo y del medio
ambiente. El sistema formal acept6 los cinco principios, pero
fracasaron en implementarlos en su practica. En cualquier sistema, la
practica formal de la administracién puede ser satisfactoria, pero la
actuacioén y el impacto en términos de desempefio pueden ser bastante
insatisfactorios.

La administracion de la implementaciéon es particularmente
importante a nivel local y esto se discutira en el préximo capitulo.
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6.
Administracion a Nivel Local

Este capitulo explica:

= Por qué es importante el gobierno local y cudles son sus
responsabilidades

= Quiénes son los participantes mas importantes

= Coémo maneja el turismo la administracion del sector publico
(ASP) a nivel local

= Cuadles son los resultados de la ASP a nivel local.

La administracién del sector ptblico a nivel local es llevada a cabo
principalmente por el gobierno local, pero también incluye a
representantes de las administraciones de departamentos estatales y
nacionales y a organismos publicos, como los consejos de turismo y
las agencias de transportes. Para ser eficaces, los diversos directivos y
sus organizaciones deben cooperar unos con otros, asi como con el
sector privado. Los politicos locales que han sido elegidos como
representantes, pueden llegar a estar mucho mas involucrados en la
administracion de detalle, de lo que lo estan a nivel nacional o estatal.
Esto puede mejorar o perjudicar la aplicacién de los cinco principios
que son: el del interés publico, el servicio publico, la efectividad, la
eficiencia y la rendicién de cuentas.

Por qué: representacion, responsabilidades, ideologia y objetivos
Representacion

El gobierno o administracién local se encuentra en todos los sistemas
politicos y en ese nivel es necesario permitirles a las personas de la
comunidad que nombren a representantes o a directivos para que
administren el area local en representacion de los residentes. Es mejor
que las decisiones que afectan directamente a los miembros de la
comunidad sean tomadas por los representantes locales a nivel local.
Dentro de una democracia, los politicos son elegidos para que se
encarguen de cuidar y proteger a la comunidad; son responsables de
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su bienestar y estdn ahi para representar sus intereses ante todos los
demas. Las &reas locales pertenecen a las personas que habitan en
ellas y que pagan impuestos locales, con lo que tienen derecho a
recibir los servicios de los politicos y directivos de cada comunidad. El
gobierno local tiene que proteger los derechos de los habitantes de la
localidad contra intereses privados y gobiernos de mayor jerarquia. La
administracién tiene muchas responsabilidades a nivel local y el
turismo puede encontrarse en un punto bajo de su lista de
prioridades; sin embargo, en algunas instalaciones turisticas como
Blackpool en Inglaterra o Reno en el estado de Nevada, Estados
Unidos, esta actividad puede encontrarse en el primer lugar de la
lista.

Los directivos del sector publico estan preocupados por dos asuntos
primordiales en el turismo a nivel local. Uno de ellos proviene de la
responsabilidad de proteger a los habitantes de la localidad y esta
relacionado con el impacto que tiene el turismo en la comunidad. Los
dirigentes deben tratar de manejar el turismo de manera que este
impacto sea benéfico y no perjudicial. En segundo lugar, existe la
responsabilidad por el desarrollo, tanto econémico como social, del
area.

Cuadro 6.1 Gobierno local / roles de la autoridad

Las autoridades locales en Gran Bretafia también juegan un papel importante para
ayudar a promover y desarrollar el turismo en sus dreas. Ademas de sus actividades de
mercadotecnia e informacién, ofrecen muchas facilidades y diversiones que disfrutan
por igual tanto los visitantes como los residentes locales. Su papel en el proceso de
planificacién del uso de la tierra les brinda una influencia muy importante sobre el
desarrollo del turismo. Desempefian un papel fundamental al apoyar el trabajo de los
consejos turisticos locales.

(RU, Departamento del Trabajo 1992)

En afios recientes, cada vez mas gobiernos locales han tomado
decisiones para estimular el desarrollo del turismo como un medio de
impulsar la economia local y los ingresos del gobierno. Este
desarrollo, sin embargo, puede tener efectos adversos en las personas
de la localidad y, para que sea exitoso y benéfico, debe tomar en
cuenta sus sentimientos y el medio ambiente. Es relativamente facil
para la administracién central y local formular politicas, turisticas
pero implementarlas no es tan sencillo a no ser que se reciba el apoyo
de las personas de la localidad.
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En la practica, los administradores locales deben estar cerca de las
personas para que puedan comprender sus necesidades y deben ser
capaces de transmitir con efectividad y eficiencia estas necesidades y
la informacién local a los dirigentes a nivel nacional. Las fuerzas
econdmicas son muy poderosas y los dirigentes, especialmente a nivel
local, deben asegurar que el desarrollo del turismo sea en el mejor
interés de las personas de la localidad, tanto a corto como a largo
plazo. La administracion tiene un considerable poder legal pero,
asimismo, como puede hablar en nombre de los habitantes de la
localidad, tiene una legitima influencia y puede estar en una posicién
desde la cual pueda proteger a sus localidades de las fuerzas
econémicas y de los que toman las decisiones a nivel estatal y
nacional. Los dirigentes locales también tienen el deber de explicar y
educar a los politicos locales y a las personas de la localidad acerca de
los planes y deseos del gobierno nacional y de los intereses del
turismo, incluyendo las ventajas y desventajas del desarrollo turistico.

Los dirigentes locales no pueden ni deben actuar en el vacio. Trabajan
dentro de la sociedad y estan influenciados por ésta y por el sistema
politico y administrativo. Como sugiere Weber sistema del tipo ideal,
para cumplir sus responsabilidades, los dirigentes individuales
necesitan del apoyo y control de un sistema y de una organizacién. De
manera ideal, el sistema debe ser eficiente, efectivo y moral. Un
sistema es moral cuando es honesto y estd basado en el interés ptiblico
y se maneja para el beneficio de las personas.

Responsabilidades del gobierno local

Los gobiernos locales son tan importantes como los gobiernos
nacionales, ya que representan a las personas pero, en particular, son
importantes porque tratan con ellas y pueden afectarlas directamente
en el lugar donde se encuentran. Son también importantes porque las
decisiones y los planes formulados por los funcionarios del centro son
inttiles, a no ser que sean implementados con eficiencia y eficacia por
la administracién a nivel local. A nivel local existen muchos ejemplos
del fracaso de la implementacién para encajar con los objetivos y las
iniciativas de politica que no pudieron obtener el apoyo de las
personas de la localidad.

La administracién a nivel local debe seguir los mismos cinco
principios normativos que sigue la administracién nacional. Los

163



Turismo
Politica y Administracion del Sector Pablico

dirigentes tienen la responsabilidad de colocar el interés ptiblico como
su primera prioridad dentro de sus actividades de administracion:
deben satisfacer las necesidades de los habitantes de la localidad. Los
intereses de los gobiernos nacionales o estatales o de los empresarios
turisticos deben ser colocados dentro del contexto de los costos y
beneficios para las personas de la localidad. Son ellas las que
experimentan el impacto del turismo directamente y tienen que vivir
con él de manera permanente. Los directivos locales pueden tener
dificultades si sus deberes oficiales los llevan a entrar en conflicto con
representantes electos cuyos objetivos principales son las ganancias
financieras privadas, a costa del interés ptblico.

Los gobiernos locales y sus dirigentes tienen responsabilidades con su
sistema politico nacional y estatal y estos gobiernos les otorgan el
poder para aplicar las leyes y los servicios. En el Decreto del Gobierno
Local de 1948, el gobierno del Reino Unido les dio poder a los
gobiernos locales para suministrar informacién y publicidad para el
turismo. En un sistema federal como el de Estados Unidos, con un
gobierno federal y estatal no intervencionista, es posible que un
gobierno local goce de una libertad considerable para decidir sus
propias responsabilidades. Esto es particularmente cierto en las
grandes ciudades. En el Reino Unido, que es un estado unitario, el
gobierno local por ley debe suministrar una amplia gama de servicios.
Generalmente, en el gobierno local, la mayor parte de la
administracién consiste en el suministro de servicios basicos, como la
recoleccion de la basura y en la infraestructura, como los caminos y
los sistemas de aguas residuales. La seguridad puede ser otra de sus
responsabilidades ya que en las Olimpiadas de 1996 en Estados
Unidos, el gobierno local de Atlanta, Georgia, aument6 la presencia
policiaca para proteger a los turistas. El turismo s6lo merece una gran
atencion como una actividad administrativa cuando es
econdémicamente importante para la localidad local. Sin embargo, en
periodos de recesién, todos los gobiernos locales desean estimular sus
economias y atraer turistas a sus areas.

Las responsabilidades del gobierno local van mas alla de lo legal y lo
econémico e incluyen el bienestar de los pobres y necesitados, la
moral de los ciudadanos, las buenas relaciones con los visitantes, los
asuntos culturales y la conservacién del medio ambiente natural. Los
buenos dirigentes tratan de resolver los problemas y evitar la
alienacién de los habitantes de la localidad debido al turismo, ya sea
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en ciudades capitales como Washington DC o Londres, en éareas
escénicas como el Gran Arrecife de Coral en Australia o en ciudades
histéricas como Cambridge, Inglaterra. Los problemas mencionados
por Cambridge en su Plan de Atencién al Visitante son similares a los
de otros gobiernos locales.

Cuadro 6.2 Los principales problemas ocasionados por el turismo, Cambridge,
Inglaterra

Congestion, alteracién y dafios en las universidades y en el rio
Congestion en las calles

Insatisfactorios servicios de estacionamiento

Inadecuado estacionamiento para autos

Las dificultades que tienen los visitantes para abrirse paso por una
ciudad desconocida y

6 Las restricciones que existen en la operacién del centro de informacién
turistica.

Qs W -

(Ayuntamiento de la Ciudad de Cambridge 1985: 45)

Ideologia politica

El turismo por lo general no ha sido una cuestién de disputa entre los
partidos politicos. Sin embargo, los dirigentes de los gobiernos locales
trabajan dentro de un entorno politico que puede estar determinado
por las creencias de los partidos, como ha sucedido con el partido
laborista britdnico que le ha dado prioridad al bienestar social antes
que a la regeneraciéon de las dreas vacacionales de la costa. De la
misma manera, el ayuntamiento Waverley, que es controlado por los
laboristas en Sydney, sigui6é sus tradiciones de apoyo a las clases
trabajadoras y le dio prioridad a construir viviendas asequibles antes
que a la renovacién de Bondi, donde se encontraba la playa mas
famosa para el surfing en Australia. Las convicciones sobre el
desarrollo son més persuasivas en el gobierno local de lo que lo son
las sustentadas por los partidos politicos, pero las primeras pueden
politizarse en extremo ya que afectan al poder: quién es el que obtiene
algo, cémo y cudndo lo obtiene.

Existe un acuerdo general entre los partidos politicos, con excepciéon
de los partidos verdes, a favor del desarrollo del turismo. Sin
embargo, algunos miembros de la comunidad pueden oponerse con
fuerza a su desarrollo por razones ideolégicas y empiricas. Entre estas
personas pueden encontrarse las que se dedican a proteger el medio
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ambiente y el estilo de vida de la comunidad asi como aquéllos que se
oponen a que se construyan edificios de muchas plantas en los
complejos turisticos. El gobierno local puede permitir o detener el
desarrollo, pero sus puntos de vista pueden ser ignorados y anulados
por los gobiernos de maés alta jerarquia. En julio de 1993, el gobierno
de Queensland en Australia decidioé no extender la red de suministro
eléctrico al norte del Rio Daintree, limitando asi las posibilidades de
que el gobierno local atrajera mds desarrollo turistico en las muy
aisladas secciones de la lejana Region del Norte. Esta fue una decisién
politica basada en parte en cuestiones ideoldgicas, la preocupacion
acerca de las selvas tropicales y la Gran Arrecife de Coral que son
patrimonio de la humanidad, pero también fue una respuesta al poder
del grupo medio ambiente en el Congreso. Los gobiernos locales
ignoran el poder con que cuentan los grupos que se dedican a la
conservacion y proteccion del medio ambiente y que con sus criticas y
publicidad tienen un efecto sobre el electorado.

La ideologia politica puede determinar qué tan lejos pueden
intervenir en el turismo los gobiernos locales y qué tipo de
organizaciéon privada o de actividad turistica tendra su respaldo.
(Acaso esta ideologia simpatiza con las grandes instalaciones
turisticas, o con los hostales para mochileros, el ecoturismo o los
casinos? Los gobiernos locales pueden controlar de manera estricta el
desarrollo o permitirle mucha libertad al sector privado. Pueden
aplicar impuestos y comisiones pero también otorgar subsidios,
tierras y permisos para el desarrollo. Sin embargo, los gobiernos
locales sélo pueden actuar dentro de la ley y las politicas establecidas
por los gobiernos de mayor jerarquia y esto varia considerablemente
entre los diversos paises y sistemas politicos. Dentro de los gobiernos
locales, la postura ideolégica decidird qué tan abierto sera el sistema
de politica, turistica, cudnta participacién se permitird y qué prioridad
se le dara a la conservacion y al desarrollo ecolégicamente sustentable.
Las opiniones religiosas también pueden influenciar la politica del
gobierno local, como sucedi6 en Estados Unidos cuando los gobiernos
locales, actuando bajo presién religiosa, redujeron los derechos de los
homosexuales, lo que dio como resultado un boicot de los turistas a
esas areas.

La politica, trata del poder en sus variadas formas y los dirigentes de

los gobiernos locales tratan de reconciliar a los diversos grupos y
fuerzas de poder en conflicto dentro del sistema administrativo local y
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en la comunidad. La habilidad de los dirigentes para lograr la
reconciliacién es importante para el éxito del desarrollo local del
turismo, ya que los empresarios privados también tienen poder, el
poder de invertir o de no hacerlo. Aunque los gobiernos de nivel
superior tienen casi todo el poder, a nivel legal y financiero, ese poder
debe emplearse con cuidado, ya que por su lado los gobiernos locales
tienen la autoridad como representantes legales legitimos de las
personas de la localidad.

El poder es utilizado por intereses econémicos y conservacionistas y
por gobiernos locales rivales para alcanzar sus objetivos en sus areas
locales. Un gobierno local puede utilizar su poder para asegurar que
los objetivos y los intereses puiblicos estén protegidos. Los dirigentes
del sector publico dentro de un gobierno nacional o local pueden
utilizar su posicién como un recurso de poder contra otros dirigentes
o departamentos.

Aunque la politica de partido y la ideologia pueden no ser factores
dominantes en el turismo del gobierno local, las posturas filoséficas
mas amplias pueden ser importantes para determinar cémo se usa el
poder y las prioridades politicas de esos gobiernos y sus dirigentes.

Objetivos

Pueden existir objetivos formales e informales, los cuales pueden ser
estipulados o no estipulados. Existe el objetivo general estipulado de
representar y servir a las personas. Los objetivos informales de los
dirigentes administradores pueden diferir de los de los politicos y
hasta ser mas legitimos, especialmente si los politicos estdn
involucrados en la corrupcién.

Sin embargo, la administracién concentra sus esfuerzos
principalmente en alcanzar objetivos de servicio, suministrando los
servicios requeridos legalmente con efectividad y eficacia, tales como
el suministro de agua, y manejo de las aguas residuales, las
instalaciones con fines recreativos, el estacionamiento para autos, la
salud y el bienestar, la inspeccién, la concesién de licencias, las
regulaciones, la planificacién del uso de la tierra y el desarrollo
econémico. En el caso del turismo, por lo general no existe un
requisito legal para que los gobiernos locales se involucren, pero los
servicios y las instalaciones para los turistas se suministran como
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parte de programas mas amplios de recreacién y cultura que manejan
los gobiernos locales para los habitantes de cada demarcacién. Sin
embargo, en afios recientes, el desarrollo del turismo se ha convertido
cada vez més en uno de los objetivos del desarrollo econémico de los
gobiernos locales.

Las ciudades industriales en Europa y Estados Unidos que estan en
declive y los pequefios municipios de la vasta extensién llamada el
outback australiano, todos tienen el mismo objetivo de atraer los
dolares y las libras de los turistas. Muchas instalaciones turisticas
tradicionales que se encuentran en declive debido al cambio en los
patrones del turismo, necesitan ser renovadas y, sin duda, ayudan las
ideas de los gobiernos locales. Este declive pudo observarse en 1984
cuando los turistas britdnicos empezaron a gastar en el extranjero lo
mismo que gastaban en casa. Los gobiernos estan comprometidos con
el desarrollo y el crecimiento de sus areas y sus objetivos incluyen un
aumento en la base de impuestos y en los ingresos financieros,
incluyendo impuestos, rentas y tasas por servicios. Dentro de estos
objetivos también puede incluirse el logro de un alto indice de
empleos, lo que también ayudard a mejorar la economia del area.
Instalar un casino o atractivas atracciones turisticas en un area, son
pasos importantes hacia objetivos econémicos.

“Pha Dua, una aldea al norte de Tailandia que tiene 900 habitantes,
puede recibir hasta 300 turistas en un dia agitado. El gran sacerdote
YAO, dice: “El turismo nos ha mejorado la vida. Antes, sélo podiamos
sobrevivir de las cosechas. Ahora, podemos vender recuerdos a los
turistas. Nos va mejor y dependemos menos de la agricultura.” A los
granjeros de la colina se les ha estimulado para que reemplacen el
cultivo de opio con el turismo. (Forsyth 1993: 30)

Los objetivos no econémicos pueden obtener menos atenciéon que los
objetivos econémicos. Pero los objetivos informales pueden ser
importantes, como sucede con los que son el resultado de la frecuente
rivalidad tanto entre los diferentes gobiernos locales, como entre los
dirigentes. Por ejemplo, un gobierno local puede tratar de tener mas
instalaciones turisticas o mas visitantes que el gobierno local vecino.

Los objetivos son importantes para asegurar que la administracion se

concentre en las prioridades de los lideres politicos para el beneficio
del pueblo. Ayudan a inyectar una especie de vigor y de propésito a
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las organizaciones administrativas. Pueden emplearse para permitir a
los dirigentes obtener los recursos que necesitan y conseguir el apoyo
de otras organizaciones. Los objetivos formales le dan legitimidad al
comportamiento de los dirigentes. Los objetivos bien definidos son
necesarios para poder evaluar el desempefio de los dirigentes pero es
necesario asegurar de evitar que los objetivos locales entren en
conflicto con los objetivos nacionales.

Los objetivos informales pueden ser usados por la administracién
para alcanzar o evitar el logro de los objetivos formales de la
organizaciéon. Pueden emplearse para subir la moral de la
organizacién, para ayudar en su comunicacién, cooperacién y
coordinaciéon. La moral de los integrantes de las organizaciones
turisticas puede estimularse con la posibilidad de viajar para asistir a
conferencias en el extranjero. La planeaciéon de la carrera y la
promocién basada en el desempetio, puede impulsar la eficiencia y la
productividad de una organizacién. Sin embargo, si la promocién esta
basada so6lo en conexiones o jerarquias y si los directivos no tienen
objetivos y son conformistas, en su trabajo la eficiencia se vera
disminuida. Los objetivos informales mas importantes de los politicos
seran siempre los de retener o aumentar su poder y aumentar las
oportunidades de una reeleccién; asimismo, ser electos o reelectos
como presidentes de algtin consejo local o de un comité, como el de
finanzas, planificacién, desarrollo econémico o turismo.

El peligro de los objetivos informales es que pueden ser utilizados
para obtener mds poder y ganancias personales; los proyectos
turisticos pueden ser aprobados por el gobierno local a costa del
interés publico y de los objetivos locales. Pueden conducir a la
corrupcion institucional y financiera. También existe el peligro de que
los objetivos privados a corto plazo puedan sustituir a los objetivos
publicos a largo plazo en dreas como el desarrollo turistico.

Quién: representantes, directivos e industria

Los representantes electos, los dirigentes locales y los principales
sectores privados con intereses especificos, se encuentran entre los
actores y participantes mas importantes en la comunidad politica del
turismo. Deberfan estar incluidos los ciudadanos o los grupos
minoritarios que pueden ser afectados por las decisiones politicas. Los
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principios normativos requieren que los directivos acepten la
responsabilidad de obtener una significativa participacién ciudadana.
Aquéllos que estan involucrados variaran de acuerdo al asunto de que
trate la politica y, con propuestas como un nuevo aeropuerto o nuevas
pistas, los dirigentes de los gobiernos locales deben lidiar con un gran
ndmero de individuos y organizaciones, a menudo con fuertes
opiniones a favor y en contra.

La entidad legal responsable de la administracién es la autoridad local
encargada por ley de esta tarea y la administracién tiene autoridad y
dirige a nombre del gobierno local. Existen diferentes tipos y niveles
de gobierno local, que van desde las grandes ciudades como Nueva
York o Bangkok, hasta pequefias comunidades y grandes areas rurales
como Cook Shire en el norte de Queensland, en Australia, que cubre
115,000 kilémetros cuadrados. Algunos gobiernos locales estan
desarrollando con éxito el turismo por primera vez, como las ciudades
industriales en declive que cuentan con dirigentes innovadores. Otros
directivos, como sucede en algunas instalaciones turisticas
tradicionales a nivel doméstico, han fracasado al tratar de vencer el
desafio de la competencia en el extranjero y han perdido sus
mercados. El mercado del turismo siempre estd cambiando, al igual
que la comunidad turistica. Los dirigentes de los gobiernos locales
obtienen influencia, respeto y poder entre los ciudadanos debido a sus
éxitos. Este poder es mas efectivo que el que obtienen de la autoridad
legal y la legitimidad que va de la mano con su puesto oficial en la
organizacién publica, tal y como se describe en el sistema Weberiano.

Representantes electos

Los representantes electos, como los que legitimamente toman las
decisiones, hablan en teoria por el pueblo, establecen las politicas y las
prioridades y dirigen a los dirigentes administradores pero, en la
practica, pueden estar profundamente involucrados en la
administracién cotidiana como representantes a tiempo completo y
presidiendo comités en sectores como la planificacién y el desarrollo
turistico. Gran parte del trabajo de las organizaciones publicas se
logra a través de sistemas de comités. Los comités del gobierno local
son una parte esencial del sistema administrativo, haciéndolo mas
eficiente y efectivo, pero los representantes también pueden ser
personas de negocios que pueden utilizar su membresia en el comité
para impulsar proyectos particulares que sélo beneficiardn sus
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propios intereses. Los dirigentes administrativos deben ser capaces de
responder al sistema de comités, pero también deben saber dirigirlo.

Directivos del gobierno local

Los directivos de un gobierno local cubren un amplio espectro de
disciplinas y algunos estadn involucrados en la politica publica en
general y en el manejo de los recursos, es decir, el lado asesor de la
administracién, mientras otros estdn en la linea, manejando areas
especificas como el transporte o la comercializacién del turismo. Los
directivos pueden ser generalistas o especialistas pero, en la practica, a
menudo no existe una distincién clara entre sus actividades. El
ejecutivo en jefe puede estar técnicamente capacitado como abogado o
ingeniero, pero estard desempefiando funciones administrativas
generales.

Directivos del turismo en el gobierno local

Como sélo recientemente se ha considerado al turismo como una
industria importante, los funcionarios del turismo por lo general no
tienen un alto estatus ni estan dentro de los que ganan salarios mas
generosos. El turismo a menudo es una rama o secciéon del
departamento de desarrollo econémico o del departamento de
parques y recreacién. Ha sido hasta hace poco, que en las grandes
ciudades y areas turisticas se han creado centros de convenciones para
los visitantes. La Nueva Administracion Publica, la creciente
importancia del turismo y los vinculos con el sector privado, estan
elevando el estatus y los salarios de los directivos del turismo. Con el
cada vez mayor nimero de cursos que en la materia se imparten en
las universidades y colegios, aumenta el nimero de graduados
disponibles para obtener puestos dentro de la administracion turistica.
En el gobierno local ha habido una modificacién en el enfoque del
turismo y los directivos pasando de la recreacién como bienestar
social, a un enfoque de desarrollo econémico. Ahora es necesario que
los directivos tengan experiencia y un buen curriculum en el dmbito
turistico o en mercadotecnia. Los altos directivos deben tener
presentacion y habilidades interpersonales de primera clase, asi como
aptitudes para comunicarse y, por encima de todo, calidad de
liderazgo. Los directivos del turismo deben tener la habilidad de
trabajar cerca de otros directivos dentro del sistema del gobierno local,
incluyendo a los directivos de finanzas, proyectistas e ingenieros.
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Ellos deben poder lidiar con rivalidades Interdepartamentales y con la
cultura administrativa.

La industria turistica

No puede existir el turismo sin la industria. En los paises en los que el
sector privado es débil o no existe, es el deseo de la ASP de competir
en el mercado lo que lo hace importante. Es la industria la que provee
las inversiones y el impulso y habilidad empresariales que son
esenciales. A nivel local, en ella se pueden incluir abogados, agentes
de bienes raices, terratenientes, cafieros, empresarios y comerciantes
locales, ademas de los que estan involucrados directamente en el
turismo. Pueden ser personas prominentes o adineradas de la
comunidad local o nacional o bien de los lugarefios que alquilan sus
burros para un paseo por la playa. La Camara Local de Comercio,
junto con la Asociacién de Turismo Local, a menudo juega un papel
muy importante. Los consejos turisticos locales, como sucede en Gran
Bretafia, pueden ser manejados por organismos mixtos de la industria
y del gobierno local. Algunos de los lideres de la industria también
pueden tener un papel activo en el partido politico local o ser elegidos
miembros del consejo del gobierno local. Los sindicatos y los
empleados del sector turistico también pueden ser muy importantes,
participando en el proceso de la elaboraciéon de la politica y
presionando para el desarrollo del turismo. Muchos miembros de la
localidad apoyan la demanda de la industria en cuanto al desarrollo
porque éste genera mas empleos y mds ingresos. Los directivos
publicos tienen una responsabilidad y un interés comtn: trabajar con
directivos del sector privado, por el beneficio tanto del turismo, como
de la comunidad local.

En Estados Unidos desde hace tiempo es habitual que el gobierno
local maneje sus responsabilidades en cuanto al turismo en asociacién
con la industria local, a través de una entidad legal separada. Las
localidades también cooperan con los gobiernos estatales y pueden
existir acuerdos regionales. En la ciudad de Nueva York, la entidad
legal es el Buré de Convenciones y Visitantes de la ciudad, cuyo
presidente honorario es el alcalde de Nueva York. En Houston, Texas,
existe el Bur6é de Convenciones y Visitantes del gran Houston. Pueden
encontrarse instituciones similares en Gran Bretafia, como el Consejo
Turistico Merseyside y el Desarrollo Turistico Leicester, Ltd., el que
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proclama que la localidad es algo ‘mas que una ciudad de la Regién
de las Midlands’.

Los directivos publicos también deben tomar en cuenta los objetivos
de los muchos grupos de interés, tanto a nivel local como nacional, ya
sea ad hoc o permanentes. En afios recientes, los grupos
conservacionistas y medio ambientales se han visto particularmente
activos y, a menudo, se han opuesto al desarrollo del turismo.
Algunos grupos han obtenido el apoyo de los residentes locales.

Existen numerosas organizaciones nacionales que operan a nivel local,
ya sea a través de sus oficinas o mediante visitas, reuniones y
contactos telefénicos. Los departamentos gubernamentales federales y
estatales como los de finanzas, policia, territorio, parques nacionales y
marina, son participantes importantes en la administracién a nivel
local. Pueden operar directamente a través de organizaciones
departamentales o de gobernadores provinciales, o bien a través de
autoridades estatutarias. Pueden suministrar la infraestructura, como
es el caso de los aeropuertos o hacer que las tierras del gobierno
central estén disponibles para el desarrollo. Los gobiernos locales
pueden depender mucho de los gobiernos de mayor jerarquia para
obtener subvenciones y permisos, incluyendo la aprobacién para la
inversion extranjera.

Cualquiera que sean los arreglos administrativos, los funcionarios a
nivel local deben manejar el turismo en conjuncién con muchos otros
participantes e intermediarios del poder.

Como: liderazgo, comunidad, poder y principios

Cémo es manejado el sistema local de gobierno; variard entre los
diferentes sistemas y entre los diversos tipos de directivos, ya sea que
estos sean generalistas responsables de funciones generales o
especialistas, responsables de sectores como el turismo. Sin embargo,
todos los tipos de directivos deben ser competentes para dirigir
dentro de su propio sistema y ser capaces de utilizar ese sistema para
alcanzar objetivos. Para hacerlo, pueden tener caracteristicas similares
al ideal Weberiano. Para ser directivos exitosos, deberdn tener un
excelente conocimiento y experiencia para tratar con otras
organizaciones tanto publicas como privadas, y deberdn ser capaces
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de dirigir con eficacia dentro de la comunidad de politica pablica. Los
directivos deberan tener las habilidades técnicas y la experiencia
requeridas o bien deberan ser capaces de emplear a asesores
competentes para obtener la informacién que necesitan.

Liderazgo

El poder de los directivos proviene de su puesto oficial y de sus
conocimientos y aptitudes; también proviene de sus calidades de
liderazgo. Los directivos del gobierno local tienden a ser reactivos
ante los eventos, pero los directivos del turismo que son exitosos
poseen la habilidad de liderazgo para ser proactivos. Es facil dirigir
una organizacién si todo marcha sobre ruedas, pero hace falta un
verdadero liderazgo para dirigir un sector siempre cambiante y
dindmico como el turismo, especialmente si la industria turistica local
estd en declive, como es el caso de las instalaciones turisticas costeras
en Gran Bretafia, o cuando existe una crisis como en el caso de los
ataques terroristas en Egipto y en Turquia o disputas que paralizan a
la industria, como sucedié con la huelga de aerolineas en Australia en
1989. Los lideres deben ser legitimos y tener integridad pero si tienen
visién, iniciativa y determinacién, podran vender lo que parece ser
menos comercializable. Esto se hizo en Bradford, un antiguo y
deteriorado pueblo industrial textil en el norte de Inglaterra, donde
habia un alto indice de desempleo y la clase trabajadora emigraba a
otros lugares (Buckley y UIT 1985).

Los poderosos lideres innovadores pueden preferir la mayor libertad
que existe en las organizaciones turisticas auténomas locales. Estas
pueden estar financiadas y dirigidas en parte por los gobiernos
locales. Sin embargo, la baja prioridad y estatus que se le otorga a la
administracion turistica en los gobiernos locales, asi como la escasez
de recursos, por lo general no atraen a lideres destacados.

Comunidad de politica puiblica

La administracién opera dentro de una comunidad de politica pablica
y de un sistema legal nacional. Esta restringida por las leyes y por la
disponibilidad de recursos. Los directivos operan en base a sus
conocimientos y experiencia, la cual obtienen a través de buenos
vinculos y contactos con otros miembros de la comunidad de politica.
Es necesario contar con un buen sistema de comunicacién, el cual
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empleard mecanismos formales como comités de asesores, o
miembros cooptados en comités gubernamentales, pero también
contacto y consultas informales. Sin embargo, los vinculos cercanos no
deben permitir que la administracién sea capturada por la industria o
que sea utilizada como guardidn de intereses privados. Los directivos
deben mantener su integridad y servir al interés publico. A menudo,
su papel es el de manejar conflictos, reconciliar a grupos opositores,
negociar y consultar para encontrar una solucion aceptable y
equilibrada a los problemas. Puede surgir una controversia acalorada
entre los empresarios turisticos y los conservacionistas locales, ya que
los tultimos consideran que a los primeros sélo les interesan las
ganancias econémicas. ‘A nivel local, lo que resulta a menudo son
conflictos entre las demandas de la acumulacién del capital privado y
las contingencias derivadas de los requerimientos de las autoridades
locales para cumplir sus deberes estatutarios en términos ambientales,
sociales y econémicos.” (Shaw et al. 1991: 183)

Por lo tanto, la administracién tiene que ser clara en cuanto a los
objetivos publicos y las prioridades, con planes y estrategias que ya
hayan sido formuladas. Los directivos deben tener las habilidades
necesarias para alcanzar los objetivos en situaciones de conflicto. La
administraciéon debe tener cuidado de no invertir mucho tiempo en
reuniones y consultas a costa de una implementacién exitosa. No hay
duda de que el proceso burocrético formal puede ser lento y consumir
el tiempo de los directivos publicos y privados. Los costos pueden
dispararse y aumentar rdpidamente especialmente durante periodos
de inflacién y el proyecto de turismo que se ha propuesto puede
ponerse incluso en peligro. Este es uno de los argumentos que
manejan los directivos para justificar la necesidad del la via rapida en
el desarrollo turistico.

Poder

La ASP tiene un poder considerable, tanto a nivel formal como
informal. A nivel informal, la manera en la que los directivos por lo
general manejan el proceso puede conferir o restar beneficios. Como
ya se afirmd, las demoras pueden costarles caras a aquéllos que
dependen de las decisiones y acciones del gobierno local. La ley puede
dejar la discrecionalidad en manos de los directivos, asi que son ellos
los que decidiran si ésta se aplica con rigor o laxamente. Las
decisiones politicas y las estrategias deben ser interpretadas y
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aplicadas por los dirigentes. Ellos tienen el poder de meter asuntos en
la agenda politica, influenciar las prioridades, apoyar una propuesta
turistica o colocarla al fondo de los asuntos pendientes. Pueden
recomendar que se otorgue o que se niegue un permiso o una
subvencién financiera. En estos casos, los directivos pueden actuar
informalmente y aplicar sus propios valores, en lugar de seguir los
principios de la ASP. Una situacién paradéjica puede surgir cuando
los empresarios turisticos tienen que sobornar a los funcionarios para
que se comporten como deberfan comportarse en primer lugar:
eficientemente, con eficacia y con honestidad. Esto es diferente a
sobornar a un directivo para que haga algo a lo que no tiene derecho
el solicitante, como no aplicar la ley en contra de la construccion de un
camino hacia una instalacién turistica que atraviesa una reserva
natural.

Los poderes formales de los directivos provienen de los estatutos y de
su puesto oficial. Existen leyes especificas que le dan a la ASP
jurisdiccién sobre una amplia gama de funciones de importancia para
el turismo, incluyendo la infraestructura como caminos y transportes,
la planeacién, regulacién, licencias, conservacién, medio ambiente,
comercializacién y salud publica. Bajo los términos de la Ley de
Gobierno Local de 1972, que entré en vigor en Inglaterra y Gales en
1974, el poder de los gobiernos locales con respecto a la promocién y
desarrollo del turismo, estan firmemente establecidos. Dependiendo
del sistema politico, es posible que los gobiernos locales puedan tener
competencia general para actuar, a no ser que se los prohiba la ley;
por ejemplo, en la provision de estacionamientos para autos, terrenos
para acampar y miradores turisticos. Algunas leyes son obligatorias;
por ejemplo, uno de los requisitos que debe llevar cualquier propuesta
de desarrollo turistico incluye un estudio del impacto medio
ambiental o, como sucede en Gran Bretafia, donde los gobiernos
locales deben preparar planes de desarrollo para sus areas. Los
gobiernos locales deben tener cuidado para asegurarse de que no
estdn actuando mads alld de sus poderes. Los directivos pueden
emplear sus poderes de planeacion para lograr objetivos turisticos,
para controlar la industria y el desarrollo y para implementar los
cinco principios. La planeacién puede variar entre la simple
planeacién del uso de la tierra y la zonificacién para su uso, hasta
estrategias de planeacién a largo plazo mas elaboradas. La efectividad
de la administracién variard de acuerdo con los recursos disponibles,
incluyendo las finanzas, las habilidades y el liderazgo.
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Un sistema local de gobierno debe tener dentro de sus recursos el
poder de proteger el interés publico y de controlar interna y
externamente la corrupcién. Los recursos y la ayuda pueden provenir
de gobiernos de mayor jerarquia o de organismos especializados
como el Consejo Britanico de Turismo.

“También encargamos un estudio detallado de los problemas que
enfrentan las pequefias instalaciones turisticas costeras de Gran
Bretafia, el cual estamos siguiendo en el afio actual. Una vez mas, es
mas facil identificar el problema y hacer recomendaciones apropiadas,
que asegurar una acciéon efectiva. Muchas instalaciones turisticas
sufren de un legado de descuido y no existen soluciones simples. El
problema tendra que ser abordado principalmente por las autoridades
locales y los empresarios privados, pero nosotros haremos todo lo que
estd a nuestro alcance para ayudar. (CTB Reporte Anual 1990/91: 2)

Poderes financieros

Uno de los poderes més importantes que tiene el gobierno local es el
poder de establecer impuestos o contribuciones. Entre mdas puedan
elevar los gobiernos locales estas contribuciones, mas podran ofrecer
en servicios y mas independientes serdn del gobierno de mayor
jerarquia y del sector privado, incluyendo a la industria del turismo.
Los gobiernos locales présperos estdn en mejor posicion de resistir o
negarse al desarrollo turistico. Los gobiernos locales y sus dirigentes
estdn bajo la presiéon de los ciudadanos en cuanto a generar mas
dinero de los turistas para ayudar a pagar el costo de los servicios que
ofrecen. Existe resentimiento cuando se incurre en gastos debido al
turismo y los residentes piensan que los turistas disminuyen la
calidad de su vida y perturban el confortable estilo de vida de la
comunidad. En ocasiones, los lideres politicos apoyados por los
directivos locales, impulsan proyectos e inversiones sin hacer una
evaluacion eficiente de los beneficios sociales y econémicos para la
comunidad local. Es dificil medir los beneficios de las inversiones
turisticas y, a menudo, los lideres politicos estdn mds interesados en
obtener halagos por sus proyectos, que en evaluar su eficiencia. Esta
evaluacién es particularmente necesaria en los gobiernos locales,
donde los recursos son escasos y el desempleo es elevado.

El gigantesco complejo turistico Seagaia en la costa Kyushu del Japén,
ilustra estos peligros. Inaugurado en 1994, este complejo constituye
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una empresa conjunta fundada por los gobiernos municipales y
prefectural de Miyazaki y diversas compafias locales, con un costo de
200 billones de yenes (mas de 2 miles de millones de délares). Cuenta
con un hotel de 753 habitaciones, un centro de convenciones para
5,000 personas, un parque acuatico cubierto, un campo de golf Tom
Watson, un club de tenis y un parque de diversiones, incluyendo una
zona de juegos de alta tecnologia. La pregunta es si estas instalaciones
pueden atraer suficientes visitantes tanto de Japén como del
extranjero; ;Puede competir con instalaciones turisticas que tienen
Playas, un mejor Clima, costos mdas bajos y un aeropuerto
internacional? ;Se justifica que los gobiernos locales inviertan fondos
publicos a corto y a largo plazo, personal y otros recursos en
aventuras de este tipo?

Bajo la Nueva Gestién Publica, la ASP esta mas dispuesta a introducir
para los turistas esquemas como el usuario paga con lo cual se genera
una amplia gama de cargos que pueden imponerse en el hospedaje,
alimentos y bebidas, renta de alojamientos e impuestos especiales
para la promocién del turismo y la protecciéon del medio ambiente.
Una mala administracién de los poderes financieros del gobierno local
puede ser perjudicial para los ciudadanos y para la industria turistica.
A lo largo de los afios han existido esquemas financieros que en
ocasiones, han sido utilizados por los gobiernos locales y la industria
con propdsitos de desarrollo. En Gran Bretafia, el gobierno nacional
otorgd subvenciones financieras al turismo bajo la Seccién Cuatro del
Decreto de 1969.

El turismo y el gobierno local se han beneficiado con los esquemas
establecidos para ayudar a las regiones mas pobres, incluyendo los
fondos de la Unién Europea para la Asistencia Estructural y la
Regeneracién Econémica. El gobierno britanico también ha brindado
ayuda financiera a través de esquemas como la Asociacién del Centro
de la Ciudad. Ha sido la administracién del gobierno local la que ha
jugado un papel determinante para ayudar a iniciar y a implementar
estos esquemas. Ha empleado su poder y ha actuado como grupo de
presién y como catalizador.
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Principios y problemas

Para ayudar al turismo, la administraciéon tiene que estar consciente
de que su principal responsabilidad es con las personas de la
localidad; por ejemplo, a la hora de crear instalaciones recreativas y de
esparcimiento, se debe pensar primero en los beneficios para los
habitantes locales. Las instalaciones turisticas costosas, siempre
desean tener acceso exclusivo y usar de manera privada las playas de
la localidad, y en ocasiones, la administracién ha accedido de buena
gana a estas demandas, a costa del dificil acceso o a la pérdida del
mismo a las playas locales para los residentes y a las cuales acudian
con libertad antes de que se implementara el desarrollo turistico. Port
Douglas en Queensland y Phuket en Tailandia son dos ejemplos.

Esto subraya la importancia de los principios, del interés ptblico y de
servicio para la poblacién, que son la base sobre la que debe operar la
ASP. En la préactica, la administracién es ayudada por los sistemas
politicos y de control para mantener estos principios. Un sistema
democratico abierto, que estimule la participacién de la comunidad en
las propuestas y cambios para el desarrollo, un sistema que no sea
elitista, cerrado y reservado, es probable que se apegue a los cinco
principios de la ASP. Las &reas locales pertenecen a los habitantes de
la localidad; son los que viven ahi y pagan de diversas formas el costo
del turismo, les pagan a los directivos y les dan poder para que actien
en su nombre. Sin embargo, bajo ciertas ideologias, el desarrollo
turistico se deja casi en su totalidad al sector privado o a los
organismos de turismo regional, con sb6lo una representacion
simbolica de parte del gobierno local. Algunos dirigentes y lideres
politicos a nivel local desean una vida tranquila y s6lo hacen una
contribucién minima, algunas veces porque quisieran mantener el
status quo y su propia y comoda base de poder. Otros, no son capaces
de manejar las dinamicas y poderosas organizaciones turisticas y sus
fuerzas.

Entre los problemas que enfrentan los directivos locales estan las
dificultades para comunicarse con las muchas pequefias
organizaciones e individuos que componen la industria, asi como
obtener su cooperaciéon. Por ejemplo, al tomar iniciativas en la
comercializacién y en otras esferas, es dificil obtener la coordinacién
necesaria o incluso un acuerdo respecto a los objetivos. Estas
dificultades, sin embargo, empiezan antes en la etapa de formulacién

179



Turismo
Politica y Administracion del Sector Pablico

e implementacién, como sucedi6é en Australia. “El gobierno local, el
nivel de gobierno mas cercano a muchos de los problemas asociados
planeacién comunitaria, es excluido de casi todos los consejos
ministeriales y los comités consultivos” (Hall 1991: 69). La
administracién local puede carecer de recursos, de personal, de
finanzas de poder legal y del conocimiento necesario para manejar
grandes propuestas. Esto sucede particularmente en pequefios
gobiernos locales y en aquéllos de paises en vias de desarrollo. Los
grandes empresarios pueden tener un poder considerable en este tipo
de situaciones, especialmente cuando los directivos locales estdn bajo
presion para permitir el desarrollo y para hacerlo rapidamente. Existe
siempre la presion sobre la administracién para que ‘haga algo’ y,
especialmente en una recesién, para que permita el desarrollo para
que haya empleos. Algunos representantes electos y algunos
directivos son muy escépticos acerca del valor del turismo; quieren
que existan ‘empleos reales’, como los que ofrecian las antiguas
industrias manufactureras que ahora estan muertas o en declive. Ven
el turismo como algo que les pertenece a los meseros y a las camareras
y que es insustancial, asi que presionan a la administracién para que
se concentre en el desarrollo no turistico. De manera similar, en los
paises en vias de desarrollo, algunos politicos y servidores civiles
critican el hecho de que los esfuerzos y recursos vayan a dar a una
‘lujosa industria para los extranjeros’, cuando debia darsele prioridad
al fortalecimiento de la produccién rural y a proveer ‘trabajos reales’
para la gente. Piensan que las personas de la localidad estan
empleadas en puestos de servicio indignos, no en puestos
administrativos, los que a menudo son ocupados por extranjeros. Sin
embargo, a veces las cosechas y las industrias basicas como el estafio o
el caucho pueden estar en decadencia y no ser competitivas, lo mismo
que sucede con algunas industrias manufactureras en los paises
desarrollados. También existe el peligro de que se tomen decisiones y
se formulen politicas en términos de conveniencias a corto plazo y que
no se permita un desarrollo sostenible en cuanto al futuro del area a
largo plazo. La administraciéon en si misma puede ser inflexible,
ineficiente e inefectiva para lograr objetivos. La administracion del
turismo en el gobierno local puede ser como la de los servicios de
esparcimiento. ‘Los Departamentos de Servicio de Esparcimiento se
crean y sus papeles se consolidan pero, por lo general, el personal
sigue desempefidndose con métodos introvertidos, estrechos y
separados’ (Travis 1983).
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¢ Cudles son los resultados? Inglaterra, Australia, Tailandia

Los efectos del desarrollo del turismo en las dreas locales puede ser
visto claramente en el turismo en masa y en las construcciones de
edificios de varios pisos en dreas costeras de paises como Espana y
Tailandia, asi como en ciudades como las de la Costa de Oro en
Australia y Acapulco en México. Sin embargo, los costos y beneficios
sociales y econémicos no son tan sencillos de evaluar. Algunas areas
tienen resultados exitosos porque son famosas; otras, porque son
comparativamente desconocidas. Por ejemplo, Cooktown, en el
extremo norte de Queensland afirmaba ser ‘el secreto turistico mejor
guardado’; habia podido contener el impacto del turismo y preservar
sus atractivas cualidades.

Newcastle Upon Tyne, Inglaterra

Newcastle upon Tyne es una ciudad industrial en el noreste de
Inglaterra, famosa por su histérico comercio de carbén desde el rio
Tyne, la construcciéon de barcos y la ingenieria pesada. Sin embargo,
todas sus industrias tradicionales estdn en decadencia o ya no existen.
La ciudad, que se encuentra a unos 96 kilémetros al sur de la frontera
escocesa, tiene una poblacién de casi 300,00 habitantes, pero es el
centro comercial y financiero de una regién de 832,000 personas.
Histéricamente, la ciudad se remonta a la época romana y todavia hay
vestigios de la Muralla Romana de Adriano y del nuevo castillo ‘new
castle’ del periodo normando. La ciudad es independiente de la
Diputacién Provincial y ha elegido a su propia Asamblea Municipal.
La ciudad no ha sido una gran atraccién turistica. La mayoria de los
visitantes viajan de paso sin detenerse cuando vienen de Londres,
York y Durham, de camino a Edimburgo. Los directivos del turismo
local dicen que la ciudad y la regién estdn aisladas del resto del pais
por largas horas de viaje. En los 60°s se hizo un intento de atraer a mas
visitantes escandinavos con tiendas libres de impuestos y bajos
precios, ya que la mayoria de los visitantes de los cinco paises
nérdicos viajaban por mar y llegaban a Tyneside. Durante este
periodo, sin embargo, el enfoque se centraba en la modernizacién
urbana, en la que la ciudad era lider en la renovacién del casco
antiguo de la ciudad; pero apenas se hacia mencién al turismo. Sin
embargo, se plane6 preservar lo mds posible el patrimonio histérico
de la ciudad y construir hoteles para hombres de negocios.
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Por qué se involucran los gobiernos

La principal razén del creciente interés de NewCastle por el turismo
fue econdmica, con el deterioro de la economia britdnica en las
industrias tradicionales y con un alto indice de desempleo. Muchas
ciudades industriales antiguas en los paises desarrollados, incluyendo
a los Estados Unidos, también estaban sufriendo el mismo deterioro
econdmico. Para finales de la década de los 70°s, habia una creciente
preocupacioén por el desarrollo y el crecimiento econémico y por ello
el turismo fue considerado como una de las pocas industrias en
crecimiento.

Cuadro 6.3 Ventajas del turismo

A nivel local, el turismo puede ofrecer empleos e ingresos en areas en las que es
dificil generar formas alternativas de empleo. Ademads de los empleos, los ingresos
del turismo ayudan a apoyar a una amplia gama de establecimientos en la
comunidad, incluyendo tiendas, restaurantes, teatros y otros locales de
esparcimiento. Sin el turismo, el ntmero y el alcance de este tipo de
establecimientos para la comunidad local, se verian reducidos. El turismo también
puede darle nuevos usos a los antiguos edificios, ayudando asi a mantener la
estructura historica de pueblos y aldeas a lo largo del pais.

(Ayuntamiento de la ciudad de Newcastle 1981, citando al CBT)

Otros gobiernos locales también se estaban desplazando hacia el
turismo. La administracién de Newcastle estaba consciente de que si
la ciudad se involucraba en el turismo, se podrian aplicar
subvenciones financieras bajo la Seccion Cuatro del Decreto de
Turismo de 1969.

¢ Quién estd involucrado en la administracion del turismo?

Los principales participantes en el turismo de Newcastle fueron los
lideres politicos, los funcionarios de la ciudad, los lideres del turismo
y el Consejo Turistico de Northumbria (ver Cuadro 7.5). Los
organismos nacionales, como el Consejo Britanico de Turismo y los
organismos internacionales como la Comisién Europea con sede en
Bracelas, estuvieron en la periferia de la elaboracién de las politicas
turisticas. Como en la mayoria de los sistemas de ASP, la ciudad
manejaba sus asuntos principalmente a través de un sistema de
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comités, donde los funcionarios tenfan responsabilidades especificas.
En el caso del turismo, la responsabilidad descansa en el Comité de
Desarrollo Econémico, cuyo presidente es un hombre de negocios de
la localidad, un concejal de tiempo parcial, al igual que los demas
miembros del Ayuntamiento. Un Subcomité de Turismo tenia la
responsabilidad de supervisar la administracién de la estrategia en el
desarrollo turistico. Otros comités, como los de Finanzas, Planeacion y
Artes y Recreacion, también se involucraron en algunos asuntos del
turismo. Los funcionarios responsables de tiempo completo fueron el
Oficial de Desarrollo Econémico, un funcionario de alto rango de la
ciudad y el Oficial de Turismo, Conferencias y Convenciones. Este
altimo encabezaba un grupo de dos o tres funcionarios que eran
responsables del turismo y las conferencias.

La industria turistica de Newscastle no era poderosa y estaba
conformada por muchos pequefios operadores, unos cuantos grandes
hoteles y el aeropuerto local. Los maximos organismos incluian a la
Camara de Comercio Tyne and Ware y al Consejo Turistico de
Northumbria y a organizaciones regionales como la Compaiiia de
Desarrollo Tyne and Ware, la Compania de Desarrollo del Norte y la
Region Noreste de la Confederacion de la Industria Britanica.
También participaron diversos grupos de conservacién y defensores
del medio ambiente interesados en la protecciéon del patrimonio y en
los efectos del desarrollo del turismo.

¢ Como dirigen los administradores?

La aceptaciéon de la administraciéon y desarrollo del turismo en
Newcastle ha sido lenta y gradual, dirigiéndose las prioridades del
Ayuntamiento local més hacia la provisién de servicios basicos, como
viviendas y educacién asi como a problemas de bienestar social. La
planeacién urbana de los 60°s, con un dindmico dirigente en el
ayuntamiento y oficinas con un papel muy activo en la planeacién de
la ciudad, vieron la aceptacién del patrimonio histérico, pero también
la destruccion de gran parte del casco antiguo de la ciudad, donde a
menudo se hicieron reemplazos pobres y mediocres. A partir de esa
época, la ciudad ha tenido lideres mas tradicionales; pero también ha
sufrido de un deterioro industrial por la recesién econémica general.

Sin embargo, el Ayuntamiento acepté su responsabilidad por el
desarrollo econémico del municipio y ha creado un comité con un
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presidente de alto rango. Ha nombrado a un oficial de desarrollo
econdmico y a un oficial de turismo. El desarrollo econémico ha sido
una de las principales prioridades para actuar y el desarrollo del
turismo fue clasificado como el séptimo de los ocho objetivos del
Comité de Desarrollo Econémico, 1987-89. El presidente afirmé que se
habian creado mas de 3,000 empleos durante los tltimos dos afios y
que” la creciente actitud de optimismo y prosperidad que prevalece
en la ciudad ha surgido por las estrechas relaciones laborales que se
han desarrollado entre los organismos publicos y el sector privado.
Ahora existe un enfoque que abarca genuinamente a toda la
comunidad en cuanto a la recuperaciéon econémica en Newcastle y
una determinacién a tener éxito, lo cual me parece que traerd consigo
importantes beneficios econémicos a la ciudad y a la regién
circundante en los afios venideros. (Ayuntamiento de la Ciudad de
Newcastle 1989)

No han faltado las investigaciones y los reportes acerca de Newcastle
y sus necesidades econémicas y turisticas. En los 60’s, el
Departamento de Planeaciéon de la Ciudad fue acusado de ser ‘la
compafifa editorial mdas grande desde Caxton’. En un reporte
preparado para la organizaciéon en 1973 por el CBT sobre La
Comercializacion y el Desarrollo del Turismo en Northumbria, incluyendo
a Newcastle, se hacia hincapié en que los ingresos potenciales podian
elevarse. En la Circular 13/79 de 1979, el Departamento del Medio
ambiente exhort6 a las autoridades locales a reconocer la contribucion
social que el turismo podria representar al apoyar una amplia gama
de amenidades y servicios, como los deportes y las actividades
recreativas, restaurantes, cines y teatros, e hizo ver la importancia de
coordinar politicas relacionadas con el turismo con las politicas de
empleo relacionadas con la rehabilitacion de las &reas del casco
antiguo de la ciudad, y el impulso al deporte y la recreacién.
Newcastle tenia muchas areas antiguas en su centro histérico. Por lo
tanto, en 1980 el CBT difundié en el Centro Civico de Newecastle su
reporte sobre El Turismo y el Casco Antiguo de la Ciudad.

Los politicos y los directivos de la ciudad empezaron poco a poco a
reconocer la importancia del turismo y a formular politicas. El
Departamento de Servicio de Politica Ptblica del Ayuntamiento de la
Ciudad y el Departamento de Recreacién y Esparcimiento elaboraron
en 1981 un reporte de politica conjunto, EI Desarrollo Turistico en
Newcastle. En este documento, se propuso una politica mas especifica
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sugiriéndose que Newcastle podia convertirse en una ciudad que
fuera un centro de conferencias. El Departamento de Planeacién de la
Ciudad ubicé al turismo y al esparcimiento como el Tema namero 5
del Plan Local del Centro de la Ciudad que se elaboré en 1983 y
destac6 cémo el turismo podia proporcionar nuevas oportunidades de
empleo. Los directivos del Departamento de Servicios de Politica y el
Departamento de Recreaciéon y Esparcimiento empezaron a reunirse
regularmente en un Grupo de Trabajo de Funcionarios del Turismo
para dirigir las labores que se llevaban a cabo sobre el desarrollo
turistico. Tuvieron un contacto regular con el Consejo Turistico de
Northumbria e intentaron tenerlo con el sector privado, incluyendo a
los directores de los hoteles y a otras organizaciones relevantes. Un
paso importante hacia la aceptacién del turismo fue el nombramiento
de un Oficial de Turismo y Conferencias y el establecimiento de una
Unidad de Turismo en 1986, con un personal de dos elementos que en
1988 aumentd a tres. Se reconocié su valor en el hecho de que su
presupuesto permanecia constante en términos de dinero (pero
disminuyendo en términos reales, debido a la inflacién), mientras que
a otros departamentos les recortaban sus presupuestos en términos de
dinero y en términos reales. Newcastle ha tenido éxito al desarrollar
sus atracciones de patrimonio turistico histérico y ha logrado el
desarrollo del Aeropuerto de Newcastle como un aeropuerto
internacional, atrayendo mas conferencias, ingresando turistas a
través del programa “Las Maravillosas Vacaciones Citadinas Inglesas”
y financiamiento para los proyectos del CBT y de la Comisién
Europea.

¢ Cudles son los resultados? prdctica y desemperio

Usando los principios normativos basicos de la Administracion del
Sector Publico (ASP) y la lista de verificacién de la ASP del turismo, el
historial de Newcastle es mixto. Los cinco principios generalmente se
han seguido en la ciudad, especialmente en el interés publico y el
servicio publico, y la administracién ha operado bien dentro del
sistema administrativo y politico liberal democratico, mostrando
eficiencia y efectividad. El ntimero de turistas y lo que gastan ha
aumentado; se han creado mads atracciones turisticas y se han
generado mas empleos locales. Aun asi, jel desempefio de la
administracion ha sido tan eficaz y tan efectivo como pudiera ser?
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En 1989 la administracion reconocié que ‘durante 15 afios las
instalaciones de la ciudad habian estado relativamente estéticas; no se
construyeron nuevos hoteles y hubo pocos avances para mejorar las
instalaciones ya existentes. El centro comercial y recreativo de la plaza
Eldon Square es la excepcién’. Este mismo centro, sin embargo,
también fue simbolo de uno de los grandes fracasos del turismo por
parte de los dirigentes y proyectistas de la ciudad en los afios 60s. La
plaza Eldon Square, una de las mejores plazas histéricas de Inglaterra,
se destruy6 como plaza, en contra de la fuerte oposicién publica, con
la justificacion de que se necesitaba ese lugar para un Centro
Comercial y con la promesa de construir un hotel de cinco estrellas
disefiado por un arquitecto mundialmente reconocido. El hotel nunca
fue construido y el terreno quedé como un centro recreativo. En 1978,
Sheffield y Cardiff, dos ciudades muy parecidas a Newcastle, tenfan
negocios de conferencias valorados respectivamente en £6.5 y £6.2
millones; en 1980, Newcastle hizo un poco mas de £1 millén. Bradford,
cuya imagen publica era mucho peor que la de Newcastle, se enfrento
con éxito al desafio del turismo y superé los problemas, aumentando
sus paquetes vacacionales de 2,000 en 1981-82, hasta 25,000 en 1983-
84. En Bradford, “El capital privado ha sido atraido para el desarrollo
del turismo. Se han construido nuevos hoteles y un gran hotel
abandonado se restauré y volvi6 a abrir sus puertas’ (Buckley y Witt
1985).

Politica

El gobierno de la ciudad de Newcastle en los afios 60°s tenia un
poderoso grupo de dirigentes politicos y una administracién con
visién, habilidad, impulso y autoridad politica para hacer las cosas. En
tiempos mas recientes, los lideres y directivos han sido buenos y
eficientes, pero han tenido que operar dentro de una economia
deteriorada por disputas politicas internas de los partidos. El partido
Laborista ha controlado el Consejo de la Ciudad durante muchos
afios, pero ha habido poco interés y poco compromiso en cuanto al
desarrollo del turismo. Muchos concejales, sobre todo aquéllos con
formacion en las clases trabajadoras o de antecedentes izquierdistas,
dieron un apoyo limitado a las iniciativas del turismo. En cambio,
estaban a favor del ‘trabajo real, empleos reales’ de la industria
manufacturera. Por consiguiente, los directivos de turismo de la
ciudad no tenian un buen apoyo politico, ni les fue dado el
financiamiento o los recursos de personal que se necesitaban. Los
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directivos de alto rango de otras ciudades estaban escépticos sobre el
valor del turismo y le dieron una pequefa o nula prioridad. A
menudo, sus intereses sélo se enfocaron en sus propios sectores y les
falté una perspectiva mas amplia, asi como la habilidad para tener
una visién holistica esencial y hacer la contribucién necesaria para
alcanzar objetivos politicos mayores. Ni estaban interesados, ni fueron
capaces de estimular la participaciéon del sector privado o de la
inversién. Su intencién hacia el interés publico sélo estaba limitada a
proporcionar servicios. En Newcastle, el turismo del sector privado
estaba debilitado en recursos, inversién y talento de direccién, pero
los dirigentes publicos hicieron poco para utilizar lo que estaba
disponible o para buscar la manera de aumentar estos recursos. El
empleo en el sector de servicios fue mas del 80 por ciento del empleo
total de Newcastle. En marzo de 1981, en un reporte sobre este sector
que fue presentado al Comité de Desarrollo Econémico de la Ciudad,
el Ayuntamiento recomendaba al turismo como una de las areas més
importantes de actividad, en su deseo de crear nuevos empleos en el
sector de servicios. Sin embargo, el éxito de la administracién para
seguir esta recomendacién, fue limitado.

La debilidad de la administracién en Newcastle reflej6 la debilidad de
la direccién y del liderazgo politico a nivel regional y nacional. En la
préctica, los gobiernos nacionales y la administracién local no le
dieron prioridad al desarrollo del turismo, ni establecieron objetivos
nacionales claros y consistentes. En cambio, a menudo se presentaron
conflictos entre los objetivos, los programas y las organizaciones. Los
gobiernos laboristas le dieron prioridad al turismo en las regiones mas
pobres, pero asignaron pocos recursos. Los conservadores
restablecieron Londres como una prioridad: ‘la entrada al pais’. Ni
bajo los Gobiernos Laboristas ni bajo los Conservadores las oficinas
regionales de los departamentos nacionales de gobierno hicieron
contribuciones importantes para el desarrollo del turismo regional o
de Newcastle. Después de que en 1979 los gobiernos conservadores
redujeron severamente el gasto para el turismo, sobre todo en
administraciéon, con el objetivo de crear ‘organizaciones delgadas y
hambrientas” desesperadas por la btasqueda de negocios y
financiamiento. En Newcastle ni los financiamientos ni las
organizaciones comerciales privadas estaban disponibles.
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Consejo de turismo de Northumbria

Los gobiernos conservadores cambiaron la asignaciéon de
responsabilidad y los recursos de los consejos de turismo nacionales
hacia los consejos de turismo regionales. En el caso del Consejo de
Turismo de Northumbria, éste fue un paso casi retrégrada; el Consejo
estaba completamente dominado por los gobiernos locales de la
region, sobre todo por las diputaciones provinciales. Este dominio y la
poca calidad de liderazgo y administracion demostraron ser
inadecuadas para cumplir con los desafios del turismo en la regién. La
presidenta del ABT/CBT, Adele Biss, declaré que ‘la region se estaba
vendiendo barata’. Sélo el 50 por ciento de las camas eran ocupadas
por visitantes (Evening Chronicle Newcastle, marzo 25 de 1994). Las
iniciativas politicas a menudo eran insuficientes o estaban pobremente
consolidadas y manejadas y no daban apoyo, o tenfan poco interés en
apoyar al gobierno local y al sector privado. Faltaba el espiritu
esencial de cooperacién voluntaria. Habia carencia de habilidades
empresariales y de impulso, de una investigaciéon exhaustiva, de
coordinacién y de una administracion fuerte y consistente. Por
ejemplo, esta el ejemplo del Funcionario Ejecutivo en Jefe (CEO) del
consejo regional que sélo permanecia en el cargo durante dos o tres
afios. En Northumbria tampoco habia una relacién cercana y duradera
entre aquéllos que ocupaban el puesto de la presidencia del consejo y
los funcionarios ejecutivos en jefe (CEO).

La contribucién financiera de Newcastle al consejo era
aproximadamente del 10 por ciento de la contribucién total del
gobierno local. Su influencia, sin embargo, estaba limitada; sobre todo,
cuando su representacién era sélo de dos en un consejo que era muy
grande y de s6lo uno, cuando el tamafio del consejo se recortaba. La
representaciéon del sector privado también era pequefia. Una razén
para el pobre historial de turismo en Newcastle debe atribuirse a los
consejos de turismo regional y nacional, que fracasaron en la
utilizacién del gran potencial de la ciudad, con su medio ambiente
regional y su acceso al norte de Europa. La ciudad y la regién no han
sabido capitalizar la riqueza de su historia y la creciente popularidad
del turismo histérico. Los dirigentes de la ciudad, sin embargo,
también deben aceptar la responsabilidad por su falta de iniciativa y
su fracaso al tratar de escapar del ghetto fundado por los alrededores
fisicos de la ciudad, el sistema politico y administrativo, la cultura y
los patrones rigidos de pensamiento. Sin embargo, como la

188



Unidad de Evaluacién y Control

administracién y el turismo estdn cambiando constantemente, la
estrategia del Consejo Turistico de Northumbria, ‘Los Compafieros en
Turismo de 1991-199¢’, incluyendo al Turismo Verde y el control del
numero de visitantes, pueden llevar a una asociacién mas eficiente de
los agentes. La situacién también puede mejorar con la promocién por
la ABT de las cuatro regiones del norte como la “Provincia del Norte
de Inglaterra” con su propio ‘estilo” de direccion.

La Costa de Oro, Queensland, Australia

La Costa de Oro, que incluye el famoso Paraiso de los Surfistas, con
playas excelentes para ese deporte, es una de las atracciones turisticas
mas populares en el hemisferio sur y ha sido una de las mds exitosas
del mundo. Desde 1880 ha tenido un desarrollo continuo, empezando
con las vacaciones por tren, pasando por la mejora del transporte en la
década de 1920, hasta los viajes nacionales en avién en los afios 60°s y,
particularmente, a partir de los 80°s, con los viajes internacionales en
avion. El alojamiento ha cambiado de pequenas cabafias a edificios de
pocos pisos en los afios 50°s, hasta los apartamentos de gran lujo y los
hoteles de los afios 80"s y 90°s.

Ademas de la facilidad de acceso y la disponibilidad de alojamiento,
las principales atracciones se encuentran en las amplias playas del
océano, el mar, el surfing, el sol y el moderado clima invernal. Su
popularidad ha sido difundida por los habitantes de Queensland a
otros australianos y, en afos mas recientes, se ha convertido en un
lugar muy popular para los turistas asidticos y, muchos de los hoteles,
apartamentos y casas lujosas, han sido adquiridas por japoneses y
asiaticos en general. El éxito de la Costa de Oro refleja el éxito del
turismo de Queensland el cual, para inicios de los 90°s habia generado
120,000 empleos e inyectado aproximadamente $4.5 miles de millones
de ddlares australianos a la economia del estado. Dentro del mismo
periodo, la mitad de la infraestructura del turismo australiano se dio
dentro de la regiéon de la Costa de Oro. En 1995, Queensland tenia 6.9
millones de turistas y la ciudad tenia 3.7 millones de habitantes. A
diferencia de Newcastle, la Costa de Oro es un exitoso producto de
turismo, pero uno que todavia tiene que ser administrado con ayuda
del gobierno.
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¢ Por qué se involucran los gobiernos?

Los gobiernos federales estatales y locales en Australia se han visto
obligados a involucrarse en el turismo debido a la presion del
mercado y a la creciente importancia de la industria. Los gobiernos
locales de la Costa de Oro y su sucesor, el Ayuntamiento de la Costa
de Oro, se vieron obligados a suministrar los servicios basicos para los
turistas, como caminos, desagtie de aguas residuales, suministro de
agua, permisos de aduanas, parques y servicios sanitarios. Estaban
ansiosos de atraer los beneficios econémicos de turistas de ingresos
mas altos, tarifas, impuestos, inversion privada, mds empleos y el
impulso de la economia local. El turismo también era un atractivo
debido a que habia poco desarrollo industrial en la Costa de Oro y los
ingresos de la agricultura era bajos.

También fue necesario que el Ayuntamiento se involucrara en el
turismo porque las leyes del gobierno estatal de Queensland
delegaron responsabilidades en los gobiernos locales para que
elaboraran planes para cada localidad y para que proporcionaran
otros servicios. Por ejemplo, el Decreto de 1994 para la Proteccién del
Medio Ambiente delegé la mayor parte de la responsabilidad en los
gobiernos locales. Las peticiones también obligaron o estimularon a
los Ayuntamientos a que reaccionaran a favor del mercado del
turismo. Otro factor importante fue la cultura politica de Queensland,
con todos sus valores fundamentales de desarrollo persuasivo, que
venia desde abajo y desde arriba, de los ciudadanos, de los politicos,
de los empresarios, y de los ministros del gobierno federal y estatal. El
Ayuntamiento fue parte de esta cultura y no pudo hacer nada para
resistirse, ain cuando algunos los individuos mas conservadores
deseaban hacerlo.

¢ Quién estd involucrado en la administracion del turismo?

El Ayuntamiento de la Costa de Oro es el responsable de la
administracién publica local del turismo. En 1928 se propuso la
creacién de una ciudad unificada de la Costa de Oro con su propio
Consejo, pero no entro en vigor hasta 1949, después de un Decreto del
Parlamento estatal en 1948. Como todos los consejos locales en
Queensland, tiene una competencia general para actuar y un poder
considerable. Sin embargo, en la practica, el gobierno estatal y sus
departamentos siempre pueden invalidar sus decisiones y su
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voluntad y su politica prevaleceran si surge un conflicto. Una sefial
del poder del gobierno estatal fue el despido del Ayuntamiento por
un problema sobre desarrollo en 1978. Un administrador dirigié la
ciudad hasta que el Ayuntamiento fue reintegrado después de las
elecciones de la ciudad en 1979. Asi que aunque los politicos locales y
los funcionarios pueden tener poder, éste puede ser reducido por
otros centros superiores de poder. Entre estos se pueden incluir al
Ministro de Gobierno Local y a su departamento, quienes se dedican a
la planificaciéon y tienen otros poderes. Otros departamentos
desempefnaran también un papel importante, dependiendo del tema
del que trate la politica, ya sea de caminos, medio ambiente o
problemas en el servicio policiaco.

En Queensland, como en otros gobiernos, se acostumbra la forma de
organizaciones de autoridad estatutaria para manejar el turismo. Esta
es la Corporacién de Viajes y Turismo de Queensland (CVTQ), la cual
fue fundada en 1979 y ha estado activa a nivel gubernamental local.
Sus funciones principales son la promocion y el desarrollo y éstas han
incidido en la Costa de Oro. Al nivel de ciudad también existe una
organizaciéon independiente que maneja el turismo: El Buré de
Visitantes y Convenciones de la Costa de Oro. Esta es una Asociacién
Regional de Turismo (ART) que es apoyada por la industria, por la
QVTQ y por los gobiernos locales. Es responsable de la coordinacién y
comercializaciéon del turismo para la costa y la region. El gobierno
australiano puede ayudar al gobierno local y se requiere de la
aprobacion del Consejo de Revision de la Inversién Extranjera para
permitir dicha inversién. Los desarrolladores y los inversionistas de la
Costa de Oro han desempeniado un papel mucho mas activo que los
ciudadanos locales.

En 1995, la ciudad fue manejada por un alcalde electo y por catorce
concejales asi como por oficiales nombrados por un tiempo
establecido: el director ejecutivo, siete directores y treinta y nueve
gerentes, con un personal de 2,300 elementos. El Ayuntamiento de la
Costa de Oro fue el segundo gobierno local mas grande de Australia.

¢ Como dirigen los directivos?
La ciudad se maneja a través de los siete directores con algunas

funciones importantes para el turismo: ‘Un director era el responsable
de la Planificacion, Desarrollo y Transporte, que incluia: investigacion,
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planeacién estratégica, desarrollo, medio ambiente, apoyo al consejo
de administracién, transporte y planeacién estatutaria. Otro director
era el responsable de los Proyectos de la Ciudad, los cuales inclufan:
proyectos de la ciudad, propiedad, desarrollo regional y econémico y
apoyo al consejo de administracién.’

Las funciones de la administracién también son llevadas a cabo por
los Comités del Ayuntamiento, compuestos de concejales electos. Los
comités pueden ser muy importantes en la formulacién y el control de
la politica ptblica. Para el turismo, entre los comités importantes se
pueden mencionar: el Comité de aguas, aguas residuales, playas y
malecones; el Comité de Planeaciéon y Desarrollo (Norte) y el Comité
de Planeacién y Desarrollo (Sur). Los comités se retinen cada tres
semanas y estan abiertos al pablico.

El Ayuntamiento también estd representado en el Comité Turistico
Mixto Regional y en el Buré Turistico de la Costa de Oro. La ciudad
tiene planes operacionales y corporativos y existe una planeacion
estatutaria, pero no existen planes integrales en cuanto al turismo.

Los directivos administran a través del suministro de los servicios
normales. El estado y los gobiernos de la ciudad han apoyado al
turismo y al desarrollo urbano y han proporcionado la infraestructura
necesaria, como el suministro de agua y caminos. Han patrocinado y
han subvencionado atracciones turisticas, como la Carrera
Internacional Indy. El gobierno estatal maneja su apoyo directo al
turismo a través de la QVTQ y junto con el Ayuntamiento, apoya al
Buro6 de Visitantes.

El presupuesto de la ciudad en 1996/97 fue de $424 millones de
doélares australianos; por consiguiente, a diferencia de algunos
gobiernos locales, la ciudad tiene recursos considerables y puede
contratar, si lo desea, los expertos que necesite. Sin embargo,
Queensland y la ciudad fueron lentas para emplear a especialistas
profesionales en planeaciéon. No existen planes regionales en
Queensland y los planes gubernamentales locales estan limitados. Es
el mercado el que ha determinado el desarrollo y el Ayuntamiento ha
respondido a los deseos de los empresarios turisticos. Algunos lideres
politicos, como el anterior Alcalde Bruce Small, han luchado mucho
por el desarrollo, en contra de los deseos de algunos residentes. El
Alcalde rechazé la protesta que se hizo en contra del desarrollo de la
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construccién de edificios de muchos pisos en las playas, diciendo que
las sombras de los edificios altos ayudarian por la tarde a proteger a
los turistas contra el cancer de piel. Los valores fundamentales del
desarrollo que han sido histéricamente tan dominantes en
Queensland y, en particular, bajo el gobierno estatal del Partido
Nacional hasta 1989, también prevalecieron en la Costa de Oro, donde
la prioridad mas importante fue el desarrollo, tanto el urbano como el
turistico. A menudo, los deseos de los residentes locales fueron
desatendidos y el Ayuntamiento estuvo dominado por intereses
comerciales locales. Politicamente, las filosofias que prevalecian eran
la de Ilaissez-faire (liberalismo econémico), la impulsada por el mercado
y la orientada a la libre empresa, con un gobierno que sélo intervenia
para ayudar al desarrollo, sin detenerlo ni controlarlo. El enfoque fue
incremental, inconexo y reactivo, como puede verse en el desarrollo a
lo largo de los afios. Habia oposicién ante cualquier sugerencia de
desarrollo apropiadamente controlado o planeado. Como lo expresé
Sir Frank Moore, Presidente de la CVTQ:

“Somos una sociedad de iniciativa privada. Lo dltimo que yo querria
es que se adoptara algin tipo de nefasta planificacion socialista que
decidiera qué es lo que se debe permitir. Somos una sociedad libre y
abierta. Somos una sociedad de iniciativa privada y que respondera a
las oportunidades, como sucede con las empresas privadas, en las que
las personas pagan por sus acciones y por sus errores; por lo que son
cuidadosas y cautas”. (Radio ABC, 1989)

La ciudad tendia a estar de acuerdo con este tipo de pensamiento. Si
tenia poderes de planeacion respeto al uso de la tierra, pero estos
estaban limitados a su campo de accion y no existia ningtn intento
eficaz de someter el drea a un plan integral y de largo plazo. En,
cualquier caso, esto hubiera sido dificil de implementar, debido a la
actitud del gobierno del estado y al poder que tenia para invalidar a
los gobiernos locales. Mas atn, la ciudad sélo controlaba una larga
franja de tierra que corria a lo largo de la costa; la parte interior, hacia
las montafias, era controlada por otros ayuntamientos politicamente
conservadores. Esto cambi6 en 1995, cuando Albert Shire se fusioné a
la ciudad, haciendo que la poblacién ascendiera a 320,000 habitantes y
permitiendo la posibilidad de que fuera mas eficiente en su
administraciéon para el desarrollo de un turismo sustentable y
equilibrado. Los gobiernos, como el de Costa de Oro y el de Cairos en
Queensland del norte, han tenido problemas para financiar la
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infraestructura necesaria para el desarrollo de un turismo masivo y,
en 1990, los dos ayuntamientos solicitaron sin éxito al Consejo de
Revisién de la Inversion Extranjera que limitara esta inversion, ya que
no podian manejar las demandas de infraestructura. En respuesta a
los costos del turismo y a las criticas de los residentes, en 1992 se
introdujo en la Costa de Oro un fondo de promocién para el turismo
(impuesto) de $55 dodlares australianos anuales para aquéllos que se
beneficiaran del turismo y de $45 délares australianos anuales para
“todos los locales que rentaran alojamientos’. Para 1995, éste impuesto
ya habia sido abolido y los locales usados para el turismo fueron
considerados como propiedades comerciales.

¢ Cudles son los resultados? prdctica y desemperio

En teoria, la practica y el desempefio deberian seguir los principios de
la administracién ptublica. Por ejemplo, se espera que los politicos, los
directivos del sector publico y el sistema politico y administrativo
operen a favor del interés publico. Sin embargo, en muchos casos y
hasta 1989, en Queensland operaban para el interés privado de los
lideres politicos. El sistema formal y sus mecanismos dentro del
gobierno estatal y local, como la planeacién de los pueblos, la division
de la tierra, las ordenanzas municipales, las propuestas para
carreteras, los  limites gubernamentales  locales y las
responsabilidades, fueron invalidados cuando ello favorecié los
intereses politicos o personales de los que sustentaban el poder
politico. Se hizo caso omiso de los sistemas y los procesos
democraticos, de los ciudadanos y de los gobiernos locales. Ni el
Estado ni los gobiernos locales estimularon la participacién puablica y
cualquier critica fue atacada por diversos medios.

La legislacion especial se impulsé a través del Parlamento estatal,
como fue el caso de la Ley para el Desarrollo Integral de complejos
turisticos de 1987, tendiente a mejorar la efectividad y la eficiencia del
proceso de politica publica para el desarrollo del turismo. Los
procedimientos estatales y del gobierno local pueden ser lentos,
dificiles y confusos, y los empresarios quieren una aprobacién rapida
y directa. Sin embargo, el Decreto de 1987 no protegia lo suficiente el
interés publico al disminuir el poder del gobierno local y los derechos
de las personas de la localidad. Era eficaz y efectivo para las personas
importantes; para los empresarios adinerados a quienes también se les
otorgaron privilegios que no estaban al alcance de los ciudadanos
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comunes y corrientes. No se les dio esa misma prioridad o atencién a
las responsabilidades del servicio ptiblico de los gobiernos locales o a
las secciones mas pobres de las comunidades locales. Por lo tanto,
areas como las de la Costa de Oro, se convirtieron en el dominio de los
ricos y de los inversionistas y turistas extranjeros.

Otro Decreto especial que favoreci6 los intereses privados por encima
de los intereses publicos en la Costa de Oro, fue el Decreto de 1985
sobre el Centro Turistico Sanctuary Cove, el cual le otorgé privilegios
especiales a un empresario cercano al entonces Ministro del Gobierno
Local, Russell Hinze. Se podia disponer de préstamos
gubernamentales y se proporcionaron trabajos publicos. Cuando el
desarrollo se encontré con problemas de financiamiento, se aprobd
otro Decreto a través del Parlamento para permitir las construcciones
de alta-densidad en el lugar (ver Craik 1991).

La CVTQ también utiliz6 fondos publicos y tierras en sus actividades
de desarrollo, incluyendo el obsequio de Crown Land a cambio de
acciones en el Complejo Turistico de Port Douglas, cerca de Cairns.
Este complejo quebrd y el empresario huy6 a Espafia, negdndose a
regresar para presentarse ante las cortes. El desarrollo del gran
turismo se convirtié en un segmento importante dentro del aparato de
poder del gobierno de Joh Bjelke-Petersen. Después de su jubilacién,
el directivo de mas alto rango de la administracién del sector ptiblico
se uni6 al consorcio Daikyo como su directivo principal en Australia;
este consorcio es el mas grande inversionista japonés en el turismo.
Hubo graves imputaciones de corrupcién, que llevaron a la derrota
del gobierno del Partido Nacional en 1989 y al encarcelamiento del
Comisionado de Policia, Sir Terence Lewis.

En el interés publico, el ayuntamiento de una ciudad deberia estar
preocupado por el desarrollo de su érea, tanto a largo como a corto
plazo. Es necesario proteger los recursos, el medio ambiente, los
servicios y la calidad de vida de la ciudad. El desarrollo debe ser
equilibrado y ecolégicamente sostenible. Ningtn grupo por si solo
debe dominar el 4rea. Sin embargo, ha habido criticas acerca de la
administraciéon publica de la Costa de Oro, debido a la falta de
planeaciéon y de una estrategia para un desarrollo integral a largo
plazo. Ha existido un desarrollo gradual ad hoc, y por fracciones
dispersas, se ha cometido el error de no mantener espacios abiertos o
parques cerca de la playa, y ha habido un deterioro general y erosién
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en las areas playeras. Las criticas también han sido dirigidas al
creciente dominio de desarrollos lujosos de edificios de muchos pisos,
al hecho de que estos sean adquiridos por extranjeros y a la gran
cantidad de asiaticos entre ellos, asi como imputaciones sobre las
injustas précticas comerciales de los japoneses. Como resultado de la
mala administracién, se han construido edificios de muchos pisos y
hoteles muy cerca de las playas, lo cual conlleva a una seria erosién en
las mismas. Esto ha hecho que la ciudad tenga que desembolsar un
gasto anual considerable para proteger las playas.

El principio del servicio ptiblico requiere que el gobierno local sirva a
la comunidad de una manera positiva, pero especialmente a aquéllos
que son menos capaces de cuidar de si mismos. Es posible que la
administracién tenga que proporcionar un servicio, porque ha habido
una falla de mercado o porque no hay ganancias suficientes para que
lo proporcione el sector privado. Los empresarios del turismo estan
ahi para ganar dinero y proporcionar o proteger los servicios ptblicos
no entra en su lista de objetivos. Sin embargo, la ciudad le ha prestado
mucha atencién al gran desarrollo turistico y urbano, algunas veces a
costa de los sectores mas pobres de la comunidad, incluyendo la
desapariciéon de algunas instalaciones y el deterioro de la calidad de
vida. El desarrollo del turismo, de sus instalaciones y de casinos, asi
como las competencias internacionales de autos, han hecho poco por
los desempleados o por las personas sin hogar que viven en la Costa
de Oro, pero estas personas han ayudado a mantener la imagen
positiva de emocién, diversion y relajacion.

La evidencia de riqueza, el consumo suntuario, los hoteles y
departamentos lujosos de muchos pisos y el desarrollo turistico del
Spit -la tinica gran &rea natural que queda en la ciudad-, asi como el
desarrollo de la Autoridad de Vias Fluviales y de propiedades lujosas
en los Canales, todo esto contrasta mucho con el desempleo de la
juventud, las malas instalaciones para aquéllos que tienen menos, y
para los jubilados, y la desaparicion del alojamiento barato, asi como
de los parques de caravanas y de los espacios abiertos. El presidente
de la Oficina de Visitantes y Convenciones y de la Costa de Oro dijo
en 1991 que las instalaciones turisticas, los hoteles y los
departamentos en condominio estaban compitiendo para ofrecer
mejor trato, y que eran sensibles a las necesidades de los visitantes de
presupuestos limitados y a las dificultades causadas por la recesion.
La administracién esta consciente de la critica pero ha sido ineficaz
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para resolver los problemas. Esto se debe en parte a que desean
mantener la imagen exitosa del drea, lo que es esencial para que exista
un desarrollo continuo y para atraer a un mayor nimero de turistas.
El éxito es evaluado por el criterio turistico, contra el criterio social o
el criterio medio ambiental.

Ha existido una administracién efectiva de los cambios y las presiones
provocadas por el éxito del turismo, pero también por el aumento de
la poblacién de jubilados y otros. Se han generado la estabilidad, la
infraestructura y el ambiente politico y administrativo necesarios. Ha
habido un crecimiento continuo en el numero de turistas,
desembolsos, alojamientos y atracciones turisticas, pero esto ha sido
mas debido a la demanda del turismo y la actividad del Buré de
Turismo independiente que a una buena y positiva administracién de
la ciudad. Ha habido un aumento en la cantidad de turistas
extranjeros, asi como en las inversiones, sobre todo de Japén, a partir
de la década de 1980 y, més recientemente, de otras partes de Asia.
Los funcionarios han desarrollado el potencial del area y han
respondido al mercado. Particularmente prominentes han sido el
complejo Hilton con casino y otros hoteles de cinco estrellas, centros
recreativos, campos de golf, marinas y atracciones como Seaworld y
Movieworld. Estos lugares pudieron hacerle frente a la recesion de los
90’s, en parte debido a los grandes descuentos que se hicieron en las
tarifas aéreas. La recesién en el Japén que llevé a la venta de las
propiedades japonesas y a que una de las compafiias mdas grandes,
Daikyo Australia, se trasladara a Cairns, fue contrarrestada en parte
por otras inversiones extranjeras, principalmente de Asia. Esta
situacién fue sefialada por un renombrado especialista en los términos
siguientes:

“La Costa de Oro ha sido considerada durante un largo
periodo de tiempo, ya sea correcta o incorrectamente, como el
principal destino turistico de Australia. Sin embargo, la Costa
de Oro, quiza representa el futuro problema del desarrollo en
Queensland. La Costa de Oro ha sido atractiva para el
mercado del turismo de masas y, aunque este tipo de turismo
indudablemente estara con nosotros durante mucho tiempo
todavia, existe la tendencia a abandonar los desarrollos a gran
escala para concentrarse en los destinos turisticos maés
pequerios y menos artificiales. El desafio para Queensland, en
cuanto a la Costa de Oro, es como diversificar el rango de
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atracciones abiertas a los turistas, mientras se asegura de que
el desarrollo sea mas compatible respecto al medio ambiente y
maés basado en la comunidad de lo que ha sido en el pasado”.
(Hall 1991: 57)

El Ayuntamiento de la Ciudad es responsable de la eficacia de su
gasto turistico, de su politica y de su administracién. ;Estan los
contribuyentes recibiendo el mejor servicio posible al menor costo?
Algunos ciudadanos creyeron que estaban subvencionando la
industria turistica; por eso se hizo presién para la introduccién del
impuesto al turismo. Existe también la pregunta de si la ciudad esta
recibiendo el mejor rendimiento de la inversién extranjera o si la
mayor parte de estos beneficios econémicos se estd yendo a otros
paises. ¢Es eficaz a largo plazo tener un nivel tan alto de inversién
extranjera? Es dificil determinar la rentabilidad de la construcciéon de
infraestructura para el turismo, de los subsidios para eventos, como
las Carreras Indy, y del rendimiento a largo plazo, comparado con el
de corto plazo. Las politicas y los gastos que parecen ser eficaces a
corto plazo, pueden ser ineficaces a largo plazo. El exceso de
construcciones y el permiso para levantar edificios de muchos pisos,
especialmente cerca de la playa, pueden ser costosos a largo plazo,
disminuyendo la calidad del desarrollo turistico y desalentando a los
visitantes a regresar o a nuevos turistas a ingresar al pais. A largo
plazo, tal vez podria obtenerse un mayor rendimiento apoyando al
ecoturismo y al turismo cultural, lo que también seria mas favorable
para el interés publico y a la vez proporcionaria un servicio puablico.
Las medidas como las que toman los gobiernos estatales para ayudar
al turismo, incluyendo los subsidios a las aerolineas privadas que
después quiebran y la entrega de tierras del gobierno para fines
privados, no constituyen un uso eficaz de los recursos publicos. La
Costa de Oro podria haber manejado mdés eficientemente sus
relaciones, tanto con los gobiernos locales vecinos de Queensland y
Nueva Gales del Sur, como con los gobiernos estatales. La eficacia
refleja la calidad de la administracién, pero es poco lo que esta puede
hacer si los objetivos informales de los lideres politicos conllevan a la
ineficiencia y a la corrupcion.

El principio de rendicién de cuentas en la Costa de Oro ha sido
decididamente secundario respecto a las demandas del mercado para
desarrollo. Tanto el gobierno estatal como el local, incluyendo a los
dirigentes publicos, han sido utilizados por los que tienen poder
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politico y econémico, para favorecer intereses privados. Los
mecanismos de auditoria, las elecciones, los representantes electos, los
grupos de interés y los medios de comunicacion han demostrado ser
débiles en cuestion de rendicién de cuentas. Se le ha dado poca
atenciéon y una responsabilidad superficial a la rentabilidad en la
inversion publica en infraestructura, al gasto publico en la
comercializacién y a los eventos anuales, como la carrera internacional
Indy. En algunos gobiernos locales, los electores de Queensland ha
votado en contra de candidatos que apoyan los desarrollos de muchos
pisos, pero esto no ha sucedido en la Costa de Oro. Aunque para
algunos proyectos las declaraciones sobre el impacto ambiental han
proporcionado informacién, por lo general no ha existido informacién
suficiente ni acceso del publico al proceso de la politica publica. El
sistema no ha operado de una manera abierta y democratica, con
participacion publica. Las personas encargadas de la responsabilidad
y el control han tenido poca visién en sus responsabilidades en
términos de servicio publico, interés publico, problemas sociales y
medio ambientales, y no han protegido a la ciudad ni la calidad de su
turismo contra el poder de los empresarios y del mercado. Puede ser
posible escapar de las consecuencias de una creciente congestion, del
exceso de construcciones y del turismo de masas a corto plazo, pero
no a largo plazo. Ninguno de los o6rganos administrativos
responsables del turismo, los partidos politicos, los gobiernos
estatales, diversos gobiernos locales, la CVTQ y el buré de turismo,
parecen ser capaces de formular e implementar una estrategia a largo
plazo para un desarrollo ecolégicamente sustentable y para la
supervivencia de la regiéon como el primer centro turistico de
Australia y del hemisferio sur. Es sorprendente, si no alarmante, que
la ciudad de la Costa de Oro no tenga ningtin comité, departamento,
director o presidente de alto rango que sea responsable exclusivo de la
administracién del turismo.

Pattaya, Tailandia

Por qué los gobiernos estin involucrados

Desde los afios 60°s, Tailandia ha sido uno de los paises mas exitosos
del mundo a nivel turistico, con un nimero de visitantes que aumenta
continuamente todos los afios, con una o dos excepciones. El pais ha

sido considerado como un modelo en el turismo para ser aplicado en
otros paises en vias de desarrollo, como Vietnam. En Tailandia,
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Pattaya era la joya mas brillante del turismo, la que tenia un mayor
crecimiento y las mds grandes instalaciones turisticas. Pattaya era
considerada como el producto turistico ideal, debido a su apariencia
exoética, su mar, sus arenas, su sol y el sexo. Se convirtié en un destino
turistico mundialmente famoso.

El gobierno tailandés apoyo el desarrollo del turismo debido a sus
beneficios econémicos, atrayendo al pais las divisas y la inversién
extranjera que necesitaba y el apoyo publico se estimulé cuando el
turismo se convirtié en una de los ingresos principales de divisas en
1983, reemplazando a las exportaciones de arroz. El desarrollo de
Pattaya y la reaccion de la administracién reflejan el desarrollo del
amplio mercado del turismo y la fuerte demanda del producto
turistico tailandés en el extranjero. Pattaya se convirti6 en el centro
turistico nimero uno debido a su facilidad de acceso desde Bangkok y
porque ya tenia la infraestructura turistica necesaria desde la época de
la Guerra de Vietnam, cuando Pattaya fue utilizada por el ejército
estadounidense como centro de descanso y recreacion. También hubo
presion, de la industria del turismo y particularmente de Pattaya y los
empresarios, para que el gobierno apoyara la industria.

¢ Quién estd involucrado en la administracion del turismo?

El gobierno nacional tailandés estd mucho mas involucrado a nivel
local que los gobiernos nacionales en Gran Bretafia, Australia o
Estados Unidos. Tiene ministerios poderosos, jerarquicamente
estructurados e independientes que son activos en la comunidad
politica relacionada con el turismo local. Uno de los ministerios més
grandes y mas poderosos es el Ministerio del Interior, el que controla
a la policia y al gobierno local y nombra a los gobernadores
provinciales. Los organismos gubernamentales semiauténomos
también son importantes para el turismo, como es el caso del Consejo
Nacional de Desarrollo Econémico y Social (CNDES), la Autoridad de
Turismo de Tailandia (ATT) y las Lineas Aéreas Internacionales de
Tailandia. La ATT tiene una oficina regional con base en Pattaya.

El alcalde de la Ciudad de Pattaya, su ayuntamiento y sus oficiales
son responsables de la administracién del turismo. Pattaya fue
reconocida como singularmente importante por el Parlamento cuando
el gobernador provincial Chon Buri le otorg6 una semi-independencia
y se le permiti6 elegir a su propio alcalde que presidi6 el
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ayuntamiento de diecisiete escafios, donde ocho de los concejales eran
miembros no electos. Un administrador de la ciudad es el funcionario
clave que contrata el alcalde para administrar la ciudad con un sueldo
que flucttia segtn los ingresos de la ciudad. Ambos, el alcalde y el
administrador de la ciudad, tienen que tratar de satisfacer a la
industria del turismo, incluyendo a wuna amplia gama de
inversionistas y de organizaciones ctpula, como la Asociacion
Tailandesa de Hoteles, los cuales tratan de influir en al alcalde, el
administrador de la ciudad y los funcionarios, para que acttien a su
favor tanto legal como ilegalmente.

¢ Como dirigen los directivos?

En la practica, los directivos dejan que el mercado se maneje por si
mismo; responden a las demandas y proporcionan las formalidades
necesarias. No son activos en cuanto al control del desarrollo y en
raras ocasiones utilizan sus poderes legales. El poder efectivo ha
estado en manos de los empresarios del turismo y de la industria,
apoyados publica o secretamente por los politicos locales y nacionales.
En teoria, la administracién tenia que llevarse a cabo a través de los
planes de desarrollo formulados por el CNDES y la ATT, pero estos
nunca fueron implementados. En 1983, se formulé un Plan para la
Ciudad y en 1986 se ajust6 para satisfacer las necesidades o demandas
de los empresarios. Segun el plan, los 22 kilémetros de la playa de
Pattaya y su é4rea verde serian conservados con propdsitos medio
ambientales y entretenimientos para el publico. La planeacién, sin
embargo, permanecié siendo un proceso administrativo ineficaz, en
contraposicién con los poderosos intereses econdémicos y sin el apoyo
de lideres politicos honestos y prestigiosos. La administracién
estratégica y a largo plazo forma parte ahora del Programa de
Desarrollo de la Costa Este y se planea que Pattaya se convierta en el
area turistica y comercial para la nueva regién industrial.

Tailandia ha desarrollado bien los procesos de la ASP a todos los
niveles de gobierno y en sus organismos publicos auténomos,
encabezados por muchos directores y politicos muy inteligentes,
profesionales, trabajadores y honrados. La experiencia y otros
recursos estan disponibles en los ministerios y los organismos
especializados, como en el Consejo de Inversiéon, el CNDES y la ATT.
El sistema administrativo, sin embargo, no siempre es eficaz o
eficiente; tiene sus propios valores y su propia cultura corporativa, los

201



Turismo
Politica y Administracion del Sector Pablico

cuales no necesariamente armonizan con las dreas que tienen un
rapido desarrollo y con sectores como el del turismo. Existe poca
atencion en el interés o el servicio publicos. Las organizaciones
tienden a ser conservadoras, divididas, se protegen a si mismas y son
resistentes al cambio y el sistema administrativo realiza cambios
lentos y burocraticos y estd mas interesado en conservar el status quo,
o en lograr consensos, que en tomar e implementar decisiones
dificiles. En el sistema existe poco sentido de compromiso y de
urgencia pero, en momentos de crisis, estas cualidades pueden
estimular la eficiencia. Los reformadores y los directivos del sector
publico que son jovenes, reformistas y dindmicos, tienen grandes
dificultades para alcanzar objetivos publicos formales, en contra de los
objetivos privados, fuertes e informales que pueden predominar en el
sistema. Los directivos y recursos dinamicos pueden quedarse cortos
en el punto de impacto y pueden existir objetivos y prioridades
contradictorias. La naturaleza pantanosa del sistema burocrético
detiene los movimientos de reforma y reprime aquéllos que estan
dentro de su poder o terreno. Esto también puede apoyar a la
corrupcién y a los lideres oportunistas. El Ministerio del Interior ha
sugerido que el Decreto de la Ciudad de Pattaya podia modificarse
para ayudar a resolver problemas. Un concejal de la ciudad dijo:

“No necesitamos cambios en la ley, s6lo en las personas que son las
responsables de implementarla. Necesitamos un mayor grado de
preparacion tanto en los servidores civiles que trabajan para la ciudad
como entre los consejeros mismos, que estdn poco familiarizados con
el sistema burocratico”.

¢ Cudles son los resultados? prdctica y desemperio
Efectividad

Ha habido un fracaso al implementar planes y politicas eficazmente.
En 1978, Consultores Internacionales del Pacifico, de Tokio, llevaron a
cabo un estudio de viabilidad e hicieron un reporte sobre el desarrollo
del turismo en Pattaya. Informaron sobre los problemas que se
presentaban en los caminos y el trafico, en aguas dulces, de mar y
residuales, en el alcantarillado y la recoleccién de basura, sobre todo
los plasticos, las bolsas de polietileno y el papel. Reportaron la
idoneidad de Pattaya para los turistas, empleando datos de 1977 y
dijeron: ‘la contaminacion era excesiva comparada con el criterio de la
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calidad del agua en areas de instalaciones turisticas a la orilla del mar,
en Hawai, Rio de Janeiro, Australia, Estados Unidos y Japon. La playa
de Pattaya excede el criterio de la contaminacién en diversos lugares,
especialmente frente al centro de la ciudad de Pattaya.’

En 1989, cuando se llev6 a cabo otro estudio financiado por la ACIJ
(Agencia Internacional de Japén), sobre el desarrollo del turismo en
Pattaya, la situacion se habia deteriorado y se habia extendido maés.
Las instalaciones habian tenido problemas con la electricidad y el
agua; este problema habia llevado a la proliferacién de pipas de agua
‘ruidosas y que eran conducidas peligrosamente’. Los hoteles han
instalado maquinaria para el tratamiento del agua pero, a veces, s6lo
la ponen a funcionar si se los exige un inspector. Debido al rapido
desarrollo, aunque exista un drenaje, éste llega a ser insuficiente para
todo el flujo de agua. La infraestructura ptblica no se ha mantenido al
ritmo del desarrollo ptiblico en cuanto a los caminos, el alumbrado de
las calles, el transporte publico, el tratamiento del agua, la recoleccién
de basura y la limpieza de las calles y de las playas. La falta de
control y de implementaciéon de la planeacién ha conducido a una
construccién excesiva, a edificios demasiado altos y muy cercanos a la
playa y al crecimiento de barrios bajos.

Eficiencia

Se ha hecho un uso ineficaz de los recursos publicos, del poder, de las
finanzas y del personal. Los gobiernos han sido lentos al proporcionar
instalaciones como embarcaderos y locales para la capacitacion y
educacién del personal de hoteles asi como para renovar el aeropuerto
local de U-tapao segun las normas internacionales. Las cervecerias y
los bares con chicas, la prostituciéon, las prostitutas callejeras, las
drogas, el SIDA, la violencia y la corrupcién entre la policia y los
funcionarios publicos, han seguido aumentado. En enero de 1990, por
lo menos setenta policias iban a ser transferidos a Pattaya en un
esfuerzo para limpiar la imagen que se tenfa del crimen y la
corrupcién en la policia pero, finalmente, se transfirieron sélo
veinticinco elementos, porque se temia que esto pudiera bajar mucho
la moral. La industria del turismo también ha padecido de una
escasez de personal especializado y de costos laborales muy elevados
y, tanto la industria como los residentes han sufrido por los precios en
aumento. La critica también se ha dirigido a la mala infraestructura
para el trafico en el aeropuerto y a las instalaciones por debajo del
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standard del mismo.

En 1989, el presidente de la Asociacion de Agencias de Viajes de
Tailandia (AAVT) acus6 a la Administracién del Sector Pablico (ASP)
por su falta de control. ‘Miren a Pattaya. La contaminacién ha llegado
a ese punto porque nadie tomo en serio el control del medio ambiente
ni de la contaminacién’ (Bangkok Post 30 de agosto de 1989). Estuvo de
acuerdo con la ATT en cuanto al deterioro de muchas de las
atracciones turisticas de Tailandia. Los gobiernos han sido criticados
por los medios de comunicacién y por la industria, por el fracaso que
tuvieron al implementar el plan. EL Consejo de Inversiones también
ha sido criticado por ser incapaz de calcular la demanda para los
hoteles y por darles privilegios a los inversionistas cuando el nimero
de cuartos de hotel era mas que suficiente y también por no dar
privilegios cuando habia escasez de cuartos. El Departamento de
Obras Publicas del Ministerio del Interior ha actuado lentamente a la
hora de formular e implementar regulaciones para la construccién en
centros turisticos y, cuando lo ha intentado, en ocasiones ha recibido
criticas de parte de los concejales de la ciudad de Pattaya.

Control y rendicion de cuentas

La administracién parece ejercer poco control en los hoteles y otro tipo
de desarrollos, pero esto serfa dificil con empresarios poderosos, como
los duefios del Hotel Ambassador de la Ciudad y del Centro de
Convenciones construido en la Playa Jomtien a principios de los 90°s.
Este pretende ser el proyecto turistico méas grande de Asia, en
términos del area y cuenta con 3,650 cuartos y empleo para 5,000
personas. Los intereses poderosos entran en funcién cuando el
turismo puede atraer anualmente por lo menos 8,000 millones de
Bahts a la ciudad.

La administracién y el Gabinete a nivel nacional han fracasado en
coordinar los muchos organismos publicos que trabajan o deberian
estar trabajando en Pattaya. Esto también es verdad con el Ministerio
del Interior, el cual tiene la responsabilidad tedrica y legal de algunos
departamentos, incluyendo a los gobernadores provinciales, la policia,
la planeacion y los trabajos publicos. El Departamento de Trabajos
Puablicos no ha limpiado la ciudad, el Departamento de Salud Puablica
ha tenido una actuacién muy lenta con respecto al SIDA, el Ministerio
de Comercio no puede y aparentemente no controlara los precios de
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los cuartos de hotel y el Consejo de Nacional del Medio Ambiente ha
tenido muy poco o ningtn impacto. En tres anos (1986-89), la
poblacién crecié de 50,000 a 200,000, pero las viviendas publicas
fueron insuficientes y de mala calidad. También han existido
construcciones ilegales. Esto fue sefialado por wuna revista
especializada:

“Un hotelero dijo que el gobierno y los funcionarios locales de la
ciudad habian negado su responsabilidad de supervisar los proyectos
de construccién y que habian permitido que operaran nuevos hoteles
y condominios sin las instalaciones internas para el tratamiento de
agua”. (Bangkok Post 1° de septiembre de 1989)

El gobierno nacional ha actuado de una manera muy lenta para
aumentar el presupuesto de la ciudad, el cual ha sido el mismo
durante diez anos, es decir, 30 millones de Bahts. En 1990, el
ayuntamiento de la ciudad solicité 100 millones de Bahts.

Servicio puiblico

Como un servicio ptblico, la ATT ha intentado detener el turismo
sexual. Por ejemplo, se ha opuesto a la publicidad abierta de tours
sexuales de Europa a Pattaya. La ATT ha seguido apoyando a Pattaya,
incluyendo esfuerzos para conseguir que entren vuelos fletados al
area. La ATT tiene un director regional con base en Pattaya, asi que su
administraciéon ha estado muy consciente de la situaciéon. Ha
intentado minimizar la situacién ante la industria y ha declarado que
Pattaya sigue siendo uno de los destinos mas prominentes para la
ATT. El presidente de la ATT, Dharmnoon Prachuabmoh, dijo:

“Pattaya es el centro turistico nimero uno de toda la regién asiatica.
Desafio a cualquiera para encontrar otro lugar como éste.”

Dijo que era el segundo destino mas popular en Tailandia, con un
cardcter, sabor y variedad que no podian compararse con otro lugar.

Algunos directivos del servicio ptablico afirman que muchos de los
problemas surgen debido a las lagunas juridicas en la ley. Sin
embargo, existe un limite en la forma en que los controles rigurosos
pueden implementarse en un pais democratico con una tradicién de
libre empresa como Tailandia.
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Interés piiblico

Los directivos tienen la responsabilidad de aplicar la ley y las
regulaciones en el interés publico. En Tailandia y Pattaya existe una
cantidad considerable de leyes y poder en manos de los directivos
locales pero, a menudo, no se utilizan. Esto sucede en parte debido a
la friccién y a la falta de cooperacion entre los organismos ptblicos y
dentro de ellos y entre los lideres politicos, incluyendo al alcalde y al
administrador de Pattaya, asi como al Ministerio del Interior. La
posiciéon del Administrador de la Ciudad, en particular, ha sido dificil
y ha habido algunas renuncias.

El alcalde también ha sido critico de los concejales. Por ejemplo, acusé
a un concejal de estar involucrado en contribuciones ilegales en la
playa de Jomtien’.

Los alcaldes también han dicho que la ciudad tiene poco poder y que
no han podido regular de manera estricta el crecimiento de la ciudad,
la cual esta fuera de control debido principalmente a “poderes ocultos
y a influencias’. Parte de este poder informal oculto es el dinero. Se
dice que cualquier cosa es posible en Pattaya, incluso a través de la
ASP, si se llega al precio. No hay duda de que existe una tradicién de
corrupcién y una falta de integridad en algunos directivos, tanto
publicos como privados. Esta tradicién ha sido apoyada por los
conflictos y la falta de unidad entre los dos sectores y en el interior de
los mismos. Un sector privado muy dinamico que ha respondido a la
creciente demanda, ha explotado sin compasién lo que una vez fue un
tranquilo pueblo pescador con hermosas playas. Los gobernantes,
directivos e, incluso los primeros ministros, no han podido controlar
estas fuerzas tan poderosas. La administraciéon ha hecho muchos
planes y politicas ptblicas, pero la cultura politica ha prevalecido y el
sistema politico y administrativo ha sido demasiado débil para
implementar aquellos. La norma siempre ha sido el incrementalismo
inconexo y el desarrollo casi desenfrenado.

La cobertura que la prensa le ha dado a Pattaya tal vez le ha dado
sensacionalismo a sus problemas; éste sigue siendo un centro turistico
muy popular y atractivo. Tailandia y Pattaya han sido afortunadas al
recibir a los turistas que se han retirado de areas turisticas cargadas de
problemas, como es el caso de Sri Lanka y de Filipinas.
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Desemperio

La dltima prueba de desempefio es el impacto del turismo, y la dltima
prueba de la administracién es como responde adecuadamente ante
los problemas provocados por ese impacto y como protege a largo
plazo el futuro de la ciudad.

Una prueba del compromiso de los gobiernos con la implementacién
de la politica puede medirse en parte por el gasto ptublico. Por
consiguiente, es una buena sefial que desde 1994 Pattaya haya
contado con mads financiamientos publicos y que se hayan llevado a
cabo algunas mejoras: ‘El muelle de Pattaya ha sido renovado. . . para
volver a organizar tours en Pattaya para que pueda recuperar su
reputacién como una atraccion turistica famosa’ (Reporte Anual de la
ATT 1994: 21). Sin embargo, sélo el tiempo dird si la administracion a
nivel local sigue los principios del interés publico, del servicio
publico, de la efectividad, la eficiencia y la responsabilidad y puede
elevar los estdndares de las instalaciones turisticas a la altura de sus
competidores.

Resumen

Los gobiernos locales son importantes, porque representan a las
personas al nivel en que el turismo y las politicas tienen un impacto
directo. Las politicas publicas tienen que ser implementadas a este
nivel y los ciudadanos locales deben tener el poder de influir en los
resultados. Los gobiernos locales tienen responsabilidades con los
ciudadanos, asi como también deben ayudar a la industria turistica y
actuar como un puente entre los ciudadanos y la industria. La politica,
la ideologia y los objetivos pueden ser importantes pero, a nivel
nacional, los administradores publicos deben actuar dentro de los
cinco principios.

Los participantes variaran de acuerdo al drea local y a la politica, pero
los lideres politicos y de los negocios, asi como los comités del
ayuntamiento local deben ser importantes en la formulacion y en la
implementaciéon de la politica turistica. La administracion y la
industria juegan un papel crucial en la implementacién, pero los
ciudadanos no deberan ser ignorados. Los directivos tienen que dar
fuerza e imponer la ley y las regulaciones. Las oficinas locales de los
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organismos nacionales y los grupos conservacionistas también
pueden tener un papel activo.

Qué tan eficazmente opere la administracién, dependera de su
habilidad para equilibrar las diversas presiones politicas, econémicas,
sociales y legales, asi como los intereses encontrados. Las fuerzas del
mercado y los grupos de poder en la comunidad local, los
empresarios del turismo y los gobiernos nacionales y estatales pueden
impulsar el desarrollo del turismo. Sin embargo, como lo demuestra el
caso de estudio de Newcastle, a menos que el producto del turismo
esté ahi o pueda ser creado por los directivos, el desarrollo estara
estancado. Muchas personas de la localidad pueden apoyar estas
demandas por razones econémicas, pero los grupos de interés
importantes y los ciudadanos pueden estar en contra del turismo; por
lo tanto, la carga de resolver el conflicto y unificar las fuerzas
contrarias, se convierte a menudo en responsabilidad de la
administracién. También puede existir conflicto entre los gobiernos
locales, los representantes y los directivos administrativos acerca de
los principios, el valor del turismo y la forma como se maneje. A nivel
local, la administracién tiene muchas responsabilidades en cuanto a
proporcionar los servicios bésicos y el turismo tiene que estar en
equilibrio con estos. Los directivos locales tienen la oportunidad de
estar mas cerca de las personas y entender mejor sus necesidades y
sus problemas.

Al nivel local y nacional existen comunidades de la politica turistica
que interceptan y se relacionan entre si y, en estos casos, se toman
decisiones y se implementan politicas a través del funcionamiento de
estas comunidades. En éstas se puede encontrar a directivos de los
sectores publico y privado que deben cooperar para asegurar la
efectividad y eficiencia, asi como el futuro del turismo. Los directivos
pueden tener poder a través de sus puestos oficiales y pueden contar
con recursos de conocimiento, pericia, finanzas y leyes.

Los resultados, hablando en términos de la practica de la
administracion, dependen del poder de que dispongan los dirigentes
locales para poder equilibrar las demandas politicas y los principios
de la administracién puablica con los de la industria. La practica de
una administracién eficaz también requiere de sensibilidad,
compromiso, habilidad y, en el caso del turismo, de iniciativa. En dos
de los resultados de los casos de estudio, en términos de desempeiio,
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estos han sido excelentes; la administracién ha sido eficaz para
aumentar el ntimero de turistas. En Pattaya, sin embargo, usando el
interés publico como criterio de desemperfio, en algunos momentos el
mismo ha sido pésimo, ya que las comunidades locales y el medio
ambiente se han visto dafiados o han sido destruidos por un
crecimiento desenfrenado del turismo. El sector privado, por lo
general ha sido la fuerza dindmica detras de este crecimiento y en el
proximo capitulo, se discutird como los dirigentes ptiblicos manejan
sus relaciones con este sector.
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7.
La Administracion Piiblica
y el Sector Privado

Este capitulo explica:

= Por qué las relaciones entre los sectores ptblico y privado son tan

importantes

* Quiénes son las personas y las organizaciones involucradas, y su
diversidad

= Cémo se manejan las relaciones entre los sectores ptblico y
privado

*  Quées la practica y el desempefio.
Por qué: responsabilidad, importancia mutua
Responsabilidad de los gobiernos

Los gobiernos tienen la responsabilidad de manejar sus relaciones con
la industria del turismo para el bien ptublico, el cual también debe
incluir el bien de la industria. Qué tan lejos puede llegar esa
responsabilidad, dependera de la ideologia del gobierno, del
momento y la cultura politica que prevalezca en el pais. Mientras un
gobierno puede tender a no ser intervensionista y dejar que la
industria compita en el mercado doméstico e internacional, otro
gobierno puede ser activo al apoyar a la industria de varias maneras.

El gobierno federal de Estados Unidos, por ejemplo, no ha sido activo
en su apoyo hacia la industria del turismo; en cambio Cuba, bajo el
gobierno de Fidel Castro, ha poseido y apoyado totalmente a la
industria. Bajo la Ley de Politica del Turismo Nacional en 1981 el
gobierno de Estados Unidos acepté formalmente esta gran
responsabilidad por el turismo; sin embargo, en términos informales,
la situacion es distinta. Los criticos de la industria del turismo se han
quejado de la falta de interés politico, de los bajos presupuestos y de
las escasas prioridades que se otorgan al turismo. Grez Farmer, el
Subsecretario de Comercio, Viajes y Turismo, en 1994 ‘estuvo de
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acuerdo con los operadores turisticos del pais [Estados Unidos] que
no se destinan suficientes recursos al mercado, debido a que no se
reconoce la importancia econémica del turismo” (Japan Times 1994).

En Gran Bretafia el Reporte Young reflejé la ideologia del gobierno
conservador.

Se puede cuestionar por qué el gobierno debe involucrarse
directamente en este tema, que es un asunto que atafie principalmente
a la empresa privada. De hecho, el Gobierno cree que la mejor manera
en que puede ayudar a cualquier sector de negocios a alcanzar el
éxito, no es mediante la intervencioén, sino proporcionando un marco
econémico general que estimule al crecimiento y que, al mismo
tiempo, elimine las restricciones o cargas innecesarias. (REINO
UNIDO, Oficina del Gabinete 1985)

Otros gobiernos creen que la intervencién es necesaria porque, si el
turismo se le deja al sector privado y a las fuerzas del mercado, se
sacrificara el interés publico a los intereses privados.

Se tiene la expectativa de que los gobiernos apoyen al desarrollo
econdmico e intenten mantener un equilibrio saludable en la balanza
de pagos. Esto hace que los gobiernos apoyen al turismo como una
industria en crecimiento y como una de las principales captadoras de
divisas. Por consiguiente, en 1988, el presidente de Estados Unidos,
George Bush, se preparé para hacer un comercial en la televisién
acerca de la industria del turismo: ‘Hoy en dia existen mas razones
que nunca para visitar Estados Unidos, ya que nunca ha habido un
momento mejor que éste. ;Qué estd esperando? ;Una invitacién del
Presidente?” La Sefiora Thatcher, cuando fungié como Primera
Ministra de Inglaterra, hizo una invitacién similar para visitar la Gran
Bretafia, dirigida a una sesién conjunta del Congreso de Estados
Unidos. El apoyo puede ser financiero, por medio de concesiones,
subsidios, impuestos mas bajos y capital de inversién, al mismo
tiempo que las tierras que son propiedad del gobierno, pueden
ponerse a disposicion. Puede proporcionarse una infraestructura fisica
y un sistema y procesos administrativos para ayudar al desarrollo
industrial. Los gobiernos son responsables de disminuir las cargas
administrativas y de otro tipo en la industria, reduciendo las
regulaciones y proporcionando ‘igualdad de oportunidades’.

El turismo es més que una industria o una serie de industrias en el
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sector privado. Es una actividad y experiencia que afecta a muchos
individuos, comunidades y organizaciones, a quienes no estan
vinculados con el turismo para obtener ganancias econémicas, sino
por otras razones. El turista sélo participa en el turismo para obtener
placer, para relajarse, para evadirse y por otra serie de motivos. Por lo
tanto, los gobiernos en su administracion del sector privado, no deben
perder de vista este lado no econémico de sus responsabilidades. La
Sociedad del Turismo, con base en Londres, ha sido uno de los
observadores maés criticos del gobierno y del turismo en Gran Bretafia
y, en el siguiente Informe del Departamento del Trabajo (diciembre
1989) se declar6é la opinién que se tenia acerca de cudles eran las
responsabilidades del Gobierno (ver Cuadro 7.1).

Otras organizaciones y gobiernos que reflejan diferentes puntos de
vista y culturas politicas, como el de Estados Unidos, considerarfan
que algunas de estas tareas no son tareas nacionales esenciales y que
las podria realizar mejor el sector privado.

La importancia de la industria para el sector piiblico

Es la industria, particularmente el sector privado, quien juega un
papel principal en el desarrollo del turismo y la que proporciona la
mayor parte de la inversion, el capital social en alojamientos, hoteles,
centros de recreacién, parques tematicos, agentes de viaje, guias de
turistas y la mayor parte de la transportacion. Para el desarrollo de la
industria, los directivos privados deben tener iniciativas, habilidades
y experiencia. La industria tiene conocimiento de los mercados, los
clientes y el producto; tiene habilidades y el dinamismo que se
necesita para operar en un mercado muy competitivo. Estas mismas
habilidades son las que se necesitan para tratar con desastres
naturales o problemas politicos que pueden afectar a la industria,
desde ciclones, hasta golpes de estado. Obtener estas habilidades es
tan importante como la inversién que hacen paises como China en un
riesgo compartido de hoteles. La industria puede comercializar el
producto de turismo en un pais extranjero o en alguna regién, sin
provocar una reacciébn adversa que podria suceder si fuera
comercializada directamente por el gobierno. Debido a que el sector
privado no estd atado a un sistema burocratico publico, con sus
jerarquias y sus principios de administracién, la industria tiene la
libertad y la flexibilidad para asumir riesgos y estd preparada para
correrlos con la finalidad de obtener ganancias, lo cudl seria
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inaceptable para la Administracién Puablica. La industria también es
importante en otros aspectos, segin Grant (1987: 37): ‘Existe una
relaciéon de intercambio en la que el gobierno asegura tres tipos de
beneficios: la informacion para el disefio de la politica; el
consentimiento para la autorizacién de la politica; y la cooperacién
para la implementacién de la politica.’

Como se descubrié en la antigua Unién Soviética (URSS) es muy
dificil para la administracién ptblica lograr objetivos eficaces en los
modernos cambios tan vertiginosos de un sistema de mercado
internacional muy complejo e intensamente competitivo. La
administraciéon necesita que la industria le dé informacién,
consentimiento, cooperacion y otras formas de ayuda. La industria del
turismo también necesita, como lo reconocié el Ministro de Turismo
Britdnico Norman Lamont en 1984, recibir el mismo trato que se les
ofrece a las otras industrias. La Administracion Ptdblica debe tratar al
turismo de la misma manera; debe haber un equilibrio en la igualdad
de oportunidades. Si la industria es totalmente o en parte propiedad
del gobierno, como sucede en China y en Vietnam, debe tener una
considerable autonomia si desea brindarle al turismo el conocimiento,
la habilidad y el dinamismo que son necesarios, pero que hacen falta
en un departamento tradicional de gobierno con sus métodos
burocraticos, jerarquias y regulaciéon de procedimientos que avanzan
tan lentamente.

Cuadro 7.1 La necesidad de politicas nacionales, y las tareas nacionales esenciales en
Gran Bretana.

Nosotros identificamos diez tareas en esta seccion que son, a nuestro juicio, esenciales
para asegurar el crecimiento futuro y la prosperidad del turismo y para la regulacion
de sus efectos negativos. Estas tareas pueden cumplirse eficazmente sélo a nivel
nacional (Gran Bretafia / Reino Unido). Por supuesto, reconociendo el ambiente
politico actual, pueden cumplirse adecuadamente, a nivel de Inglaterra, Escocia y
Gales (e Irlanda del Norte).

Las siguientes tareas que se mencionan a continuacién no pueden dividirse ni
delegarse a las regiones aunque, en algunos casos, su implementacién puede y debe
ser:

Politica. La importancia nacional y los efectos de la industria turistica necesitan de una
politica de turismo nacional. Debera estar involucrado un Consejo Nacional de
acuerdo con lineamientos politicos establecidos por el gobierno.
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Formulacién de una estrategia, implementacién y control: La formulacién y la promocién
de estrategias para implementar la politica, a través de un sistema o un consejo
turistico regional y de otros organismos que sean los apropiados. Para asegurar la
eficacia y la responsabilidad en el gasto publico, esta tarea debe incluir el monitoreo y
control de la implementacion.

Iniciativas de desarrollo y comercializacién: La seleccion, formulacion, de esquemas de
desarrollo y comercializaciéon donde estos tengan una dimensién nacional evidente
para iniciar y controlar la implementacion.

Coordinacién: La coordinacion nacional es esencial entre las muchas y diversas agencias
y organizaciones involucradas con aspectos del turismo; por ejemplo, los
Departamentos Gubernamentales (Departamento del Medio ambiente y el
Departamento de Industria y Comercio del Reino Unido); organismos nacionales (la
Comision del Campo, Agencias para el Desarrollo, Comisién de Silvicultura, Consejo
para Deportes y Artes); asociaciones de comercio nacionales Asociacién Britdnica de
Hoteles, Restaurantes y Proveedores(ABHRPA), Asociacién Britanica de Agentes de
Viaje (ABAV), Asociacién Britdnica de Operadores de turismo Receptivo (ABOTR), y
las principales organizaciones del sector comercial nacional y multinacional.

Estindares de calidad: La definicion y la promulgacién de estandares de calidad, cédigos
de conducta y otros medios de regulaciéon, donde s6lo un cuerpo nacional puede
actuar de manera imparcial para el interés del consumidor a lo largo del pais.

Servicios de informacion turistica: El establecimiento y mantenimiento de una red de
informacién para el consumidor amplia, regularizada, e imparcial.

Investigacion: La especificacién, andlisis, interpretacion y propagacién de datos
requeridos para la formulacion de la politica y propésitos de desarrollo y de mercado.
Esto incluye los resultados de encuestas o el uso de agencias con la mayor
participacién comercial que sea posible.

Especializacion en el desarrollo: El ejercicio de las tareas nacionales generara informacién
y especializacion al nivel més alto. Esto es necesario para proporcionar servicios
nacionales a inversionistas, financieros, desarrolladores y a empresas de negocios en la
industria y para dar apoyo a otros cuerpos cuando sea necesario, asi como para
mejorar el producto del turismo y la eficacia de la planeacién del desarrollo y la
comercializacién a través de la industria.

Educacién y capacitacion: El tamafio de la industria, su necesidad de una fuerza de
trabajo adecuada y capacitada en todos los niveles de madurez y habilidad, y la
existencia de organismos nacionales interesados en proporcionar una contribucion
nacional continda.

Liderazgo: Debido a la naturaleza dispar de la industria y en relacién a la alta
competencia y a los rapidos cambios en los mercados mundiales del turismo, el
ejercicio del liderazgo es vital para su prosperidad y crecimiento futuro.

(Sociedad del Turismo, viii, 1990)
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En sus relaciones con el gobierno, la industria debe respetar el interés
publico y la cultura politica. Tiene que haber un trato justo y
equitativo para la comunidad, huéspedes, anfitriones y empleados. La
industria debe respetar y preservar el ambiente natural y cultural, asi
como esforzarse para lograr que el turismo y sus actividades
beneficien a todos los que estdn involucrados. Las organizaciones
principales en la industria del turismo tienen una mejor posicién que
la de los dirigentes publicos para supervisar, controlar y asegurar el
cumplimiento de los principios en los miembros intransigentes de la
industria. La cooperacion de la industria es necesaria para la
implementacion de la politica.

Segtin el Reporte de la Investigaciéon Australiana sobre el Turismo
(volumen 1), de 1987 el papel del sector privado es el de “proporcionar
complejos turisticos y servicios para los turistas, al mismo tiempo que
se maximizan los beneficios financieros’. Este papel genera ideas y
conduce al inicio de nuevos proyectos en los que el sector privado
reconoce la necesidad del mercado o del nicho; como sucedi6, por
ejemplo, en el desarrollo de los hostales para la juventud en la década
de los 307s y en los hostales para mochileros en la década de los 80°s.
El sector privado formula e implementa el proyecto y asume el riesgo
financiero. La administracién privada proporciona la experiencia y las
habilidades en el turismo, pero también las habilidades técnicas
especializadas a través de consultores, proyectistas, arquitectos,
ingenieros, disefladores, abogados, directores de proyecto y
constructores. Los gobiernos no pueden proporcionar todas estas
funciones, ni toda la amplia gama de funciones de servicio que estan
involucradas, como alojamiento, comida, bebida, transporte y ventas
al menudeo. El movimiento hacia la privatizacion de las
organizaciones publicas es un reconocimiento al valor que tiene la
administracién del sector privado.

La importancia del sector puiblico para la industria

La industria no puede sobrevivir sin el sistema y la infraestructura de
apoyo y seguridad que le proporciona el sector publico. Si los
gobiernos pueden detener la violencia o el terrorismo y ofrecer
seguridad, pueden impulsar el turismo, como lo hizo Egipto entre
1994 y 1995, cuando incrementé su namero de llegadas en 21.9 por
ciento. Dentro del sistema, la industria en particular requiere de la
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certidumbre, la consistencia y la continuidad que le puede dar la
administracion ptblica, ya sea que esto se lleve a cabo con leyes,
impuestos, inmigracién, transporte o actitudes. Los directivos del
sector privado necesitan conocer los parametros publicos en los que
pueden tomar decisiones. La industria necesita un sistema legal y
financiero estable en el que pueda operar y que le daré legitimidad a
las actividades del turismo. La industria de turismo necesita permisos
y apoyo gubernamentales en la mayor parte de su desarrollo, como en
la construccién de hoteles o en el desarrollo de centros de recreacién.
De acuerdo con el Presidente Duncan Bluck de la Autoridad Britanica
del Turismo:

Aunque por supuesto, la industria del turismo es principalmente una
industria del sector privado, es esencial que el gobierno se involucre
en todos los niveles designados, para asegurar que la infraestructura
en cada aspecto esté lo mejor ubicada para ayudar al crecimiento de
esta importante industria. (Reporte Anual 1985: 6 de la Autoridad
Britanica de Turismo)

La mercadotecnia del turismo, especialmente en el extranjero, es un
buen ejemplo de dénde es necesaria la intervencion gubernamental.
Debido a la diversidad y a las diferencias en la industria, es dificil
llegar a un acuerdo y aumentar los recursos para la promocién de la
comercializacién, por lo tanto, hacen falta la organizacién
gubernamental y recursos. Esto se recomendé en el Reporte de 1965
que metié por completo en el turismo al gobierno australiano y a su
administracion.

(i) Adoptar un programa intensivo de promocién en la
comercializacién de viajes para extranjeros relacionada con el
desarrollo de instalaciones y atracciones turisticas en Australia. La
seguridad de los recursos adecuados es esencial para el plan y para la
ejecucion de una promocion exitosa en el extranjero.

2 Proporcionar los requerimientos financieros de la propuesta de la
Autoridad Australiana de Viajes hasta donde sea necesario, por
encima de las contribuciones de los estados y territorios, asi como de
la industria privada. (Harris, Kerr, Forster y Co. 1965: 4)

En los Estados Unidos, bajo la Ley de 1981, se ofrecié ayuda para la
industria de varias maneras, incluyendo la comercializacién
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internacional, el acopio de informacién y la ayuda a los estados para
la promocién regional.

Subvenciones e impuestos

La industria siempre ha estado interesada en obtener recursos de
fuentes publicas, y esto se vio reflejado en el gran interés que
demostro6 el gobierno britanico por la industria en 1929 y en 1969. En
muchos paises, los fondos ptiblicos de la industria tomaron la forma
de medidas de relanzamiento, es decir, consiguieron el inicio de
proyectos.

En 1992, el Presidente de la Asociaciéon de la Industria de Viajes
Australiana, Sir Frank Moore, tuvo una opinién muy clara en cuanto a
que la industria necesita de los gobiernos, incluyendo los impuestos.
‘La industria tuvo que "ponerse lista" en los afios 90s, pero necesitd
de la ayuda de la Comunidad de Naciones y de los gobiernos de los
estados.”

“No queremos limosnas del gobierno,” dijo Sir Frank. ‘Lo que en
realidad queremos es que los gobiernos nos impongan la menor
cantidad de impuestos que les sea posible y asi hacernos mas facil el
camino y permitir que la empresa privada siga con su trabajo.”

Afirm6 que el aumento en la tasa de exenciones tributaria y en las
concesiones para las inversiones de la declaracion de Naciéon del
Gobierno del afio anterior, no habia llegado lo bastante lejos.

“Qué caso tiene darnos algo, si no funciona y esto no funciona con el 4
por ciento,” dijo. ‘Podria funcionar a un 7.5 por ciento.”

Los vecinos asiaticos de Australia fueron mas flexibles; ofrecieron
apoyo a sus industrias de turismo y proporcionaron un nivel mucho
mas alto de incentivos a los inversionistas del turismo.

Sir Frank dijo que era critico para los gobiernos estatales examinar la
base de valoracién de las facturas de impuestos y sus tasas para el uso
de la tierra que, en la actualidad, esta basada en el uso esencial mas
alto de un bloque de tierra, en lugar de su uso real.

Esto significé que los hoteles a menudo recibieran los mismos cargos
fiscales que un edificio comercial de 50 pisos, afirmé Sir Frank.
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Algunos hoteles en Sydney tenian que pagar $18 ddlares en tarifas al
gobierno por el alquiler de un cuarto durante una sola noche: tarifa
que estaba basada en una tasa de ocupacién de 100 por ciento: si un
hotel se llenaba s6lo hasta el 50 por ciento, estaba obligado a pagar
cargos de hasta $36 ddlares por cuarto.

El Gobierno también debe poner atencién en el tema del impuesto de
némina y los bonos de gratificaciéon que se dan dentro de la industria,
dijo Sir Frank. ‘Debido a las practicas de trabajo que tenemos
actualmente, por cada 100 dias de trabajo, nosotros pagamos un extra
de 63 dias en los que las personas no trabajan en absoluto,” dijo. “Por
esta razon, cuesta tanto poner en marcha hoteles de cinco estrellas.”

En particular desde la década de los 80"s y debido al alto desempleo,
los gobiernos han visto cada vez mas a la industria como un factor
importante para la creaciéon de empleos. En muchas ocasiones, se han
creado nuevos empleos con la ayuda de concesiones
gubernamentales. El Ministro del Turismo de Gran Bretafia, el
vizconde Ullswater, declaré en 1990 que la industria apoy6 con 1.5
millones de empleos y contribuy¢ a la economia con més de £22 miles
de millones. En 1989, 191,000 personas fueron nombradas oficialmente
como empleados independientes en las industrias relacionadas con el
turismo, 18 por ciento mas que en 1981. Declaré que la industria
estaba enfrentando una bomba demografica de tiempo, por lo que
existian tensiones en la contratacién y en la capacitacién. El Ministro
continué diciendo:

(Qué papel desempena entonces el Gobierno a este respecto?
Parte de la respuesta puede encontrarse en el trabajo de la
Agencia de Capacitacion y de los nuevos Consejos
Empresariales y de Capacitacion. De igual importancia es el
énfasis que ahora se les da a los Consejos Regionales de
Turismo y a las oficinas extranjeras de la Autoridad Britanica
de Turismo, después de la reciente revision.

(Sociedad del Turismo 1991: v)

Estabilidad y libertad

La industria necesita del apoyo financiero gubernamental, pero
también requiere estabilidad, certeza, libertad, confiabilidad y tomar
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decisiones rdpidas. La inestabilidad a nivel politico y burocratico
puede llevar a una pérdida en la participaciéon de mercado, como
sucedié en Queensland, segin la Asociacién del Turismo Regional de
la industria. ‘El Estado tuvo tres ministerios de turismo en los altimos
tres afios, con cinco presidentes de consejo y tres ejecutivos en jefe
dirigiendo a la Corporacién de Turismo y Viajes en los dltimos seis
afios” (Courier Mail, 4 de junio de 1996). La estabilidad esta relacionada
con un ambiente de certidumbre y seguridad donde se da fuerza a las
leyes, y los recursos naturales y culturales estan protegidos. El
principio del servicio ptblico lleva a los gobiernos a ofrecer leyes para
proteger al consumidor, como licencias y seguros para los agentes de
viajes y en la calidad oficial de los alojamientos para el turismo.

Aunque la industria necesita apoyo, la historia ha demostrado que,
debido a su naturaleza dindmica y a su intenso espiritu de
competencia, lo que la industria del turismo necesita mas que nada es
la libertad para responder a las demandas del mercado. Algunas
veces, es dificil para los dirigentes publicos otorgar esa libertad;
quieren mantener su poder por encima de la industria, algunas veces
para cubrirse, por razones informales como la de querer proteger
intereses departamentales, en lugar de proteger al interés publico.
Este peligro se ha reconocido en las reformas de desregulacién de la
administracién, en la corporatizaciéon y en la privatizacién. En Estados
Unidos se han desregulado las aerolineas y se han relajado las
formalidades para la inmigracién del turismo, lo que ha estimulado el
crecimiento turistico; sin embargo, existe cada vez mads control y
restricciones en otras areas, como en la de protecciéon al medio
ambiente y las relaciones laborales. Los gobiernos estatales y locales
contindan imponiendo impuestos a la industria. A veces la misma
industria necesita que la Administraciéon Puablica fortalezca las
regulaciones y los principios en contra de los miembros de la
industria.

Existen cinco roles principales que pueden ser definidos por el
gobierno en relacién a los negocios de las empresas: como hacedor de
politicas; como patrocinador; como regulador; como cliente; y como
duefio. Como hacedor de politicas econémicas, el gobierno influye
sustancialmente en el contexto en el que las empresas toman las
decisiones. (Grant 1987: 36)

La industria necesita de la Administracién Publica como un hacedor
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de politicas, pero también como un patrocinador, en el sentido de que
solo los gobiernos pueden patrocinar el turismo y pueden negociar
rutas de aerolineas con otros gobiernos. Los administradores ptublicos
del turismo pueden patrocinar el turismo dentro del amplio sistema
publico. Los ministros de turismo del gobierno conservador del Reino
Unido han usado el término ‘patrocinador’ para indicar un papel
gubernamental muy reducido en el turismo. La industria necesita de
la Administracién Pablica para que acttie como puente con los paises,
el sector publico y la comunidad. Se necesitan los sistemas de
comunicacién y coordinacién del sector publico y sus habilidades
para tener éxito en el turismo. En el papel de clientes, los gobiernos
pueden contratar los servicios de un turismo especializado en la
forma de mercadotecnia o consultoria. Debido a la creciente
importancia econémica del turismo, la mayoria de los gobiernos en
afios recientes ha tenido que jugar un papel obligatorio mds activo
como reguladores. La industria en Australia afirma que hay
demasiadas regulaciones de los gobiernos estatales, en los parques
nacionales y de los gobiernos locales para los problemas del medio
ambiente. ‘En promedio, los operadores de turismo pagan
aproximadamente un 5 por ciento de sus ganancias totales para las
regulaciones medio ambientales. Otras industrias pagan mucho
menos; los pagos en mineria son aproximadamente de 1 por ciento, en
agricultura, cerca de 2 por ciento y en manufactura, menos de 1 por
ciento” (Director de Administracién, Consejo de Turismo de Australia,
The Australian, 13 de julio de 1996). El gobierno puede seguir siendo
un propietario considerable dentro de la industria del turismo,
principalmente a través de los sistemas de transporte ptublicos.

En la practica, el gobierno y la industria son dependientes uno del
otro, y los administradores del sector ptblico y privado deben trabajar
juntos para alcanzar los objetivos del turismo.

Quién: la industria, las empresas comerciales del gobierno

La linea entre el sector privado y el sector ptblico no estd claramente
definida. Las organizaciones turisticas pueden ser propiedad conjunta
de ambos sectores; un hotel de propiedad publica puede ser manejado
por una administracién privada; una aerolinea de propiedad publica
puede clasificarse como una compafia privada y ser manejada como
tal. Las empresas comerciales gubernamentales pueden ser manejadas
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y operadas como organizaciones privadas, con objetivos, valores,
actitudes y comportamiento privados y con poca o ninguna
preocupacién por el interés publico o el servicio publico.

Caracteristicas

La industria del turismo se distingue por su tremenda diversidad,
complejidad y propensiéon al cambio. Tratar con una industria con
estas caracteristicas, requiere de cualidades reciprocas en la
administracion publica y en sus procesos. La industria del turismo se
compone de sectores importantes de varias industrias, como la del
transporte y de recreaciones, y estas industrias tienen clientes que no
son turistas. Los directivos deben estar involucrados no sélo con la
industria, sino también con la comunidad politica, la del turismo y
con el publico en general. Incluidos en el ‘;quiénes?” deben estar los
ciudadanos, los empleados del turismo, los sindicatos y los grupos de
interés.

La diversidad es la caracteristica principal de la industria del turismo;
diversidad que puede encontrarse en casi cualquier campo: en
diversas actividades, desde el alojamiento y el alquiler de
automoviles, hasta la venta de comida en la playa; el transporte desde
las aerolineas internacionales, los que operan canoas en los rios, los
agentes de viajes y los operadores de tours, hasta los duefios de
restaurantes. El tamafio variardA desde una cadena de hoteles y
aerolineas internacionales, hasta los negocios individuales de tiempo
parcial, en el que se venden artesanias a los turistas. Existe el gran
inversionista, la corporacién multimillonaria internacional y la mujer
que alquila un cuarto con cama y desayuno incluidos. La operacion
turistica puede ser propiedad de un individuo o de una organizacién
publica o privada. Los duefios pueden ser inversionistas de la
localidad, del pais o internacionales. Una compaififa de viajes cuyo
duefio y operador pertenecen a la localidad puede ser diferente a una
compafifa con duefios y operadores nacionales; sin embargo, los
mismos principios publicos deberdn aplicarse a ambas. Existe también
una gran diversidad en la forma en que estas organizaciones se
relacionan con los diferentes niveles de gobierno.

Aunada a la diversidad de la industria, esta su gran complejidad la

que afiade los problemas que se les presentan a los gobiernos en su
responsabilidad para ayudar al turismo. Por ejemplo, existe la
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complejidad de una enorme red de agentes de viajes, con sus
relaciones entre si, sus relaciones con los clientes, con sus
organizaciones y con el sector publico. Esta complejidad se intensifica
debido a los diferentes niveles de los gobiernos y de sus
organizaciones, asi como a las relaciones con sus comunidades, con
los grupos de interés y con los medios de comunicacién. Los
dirigentes publicos no pueden conocer a fondo todas las
complejidades de la industria, pero deben estar conscientes de lo mas
importante, desde la perspectiva de los objetivos del sector publico.
Parte de la complejidad es combinar e intercalar al sector privado y al
sector publico. En el turismo, la mezcla de estos dos sectores y su
interdependencia es muy fuerte. Los participantes pueden llevar uno
o mas sombreros; el presidente de la organizacién de turismo nacional
también puede ser la cabeza de una gran organizacién privada. Los
participantes pueden operar a cualquier nivel, realizando diferentes
funciones y teniendo objetivos diferentes. Un representante nacional
electo que apoya el interés publico a nivel nacional, también puede
buscar sus intereses personales a través de su negocio de turismo
local. Los funcionarios publicos, como los de la policia, con objetivos
formales legales para defender la ley, también pueden proteger de
manera corrupta las apuestas o establecimientos sexuales que son
ilegales. Los directivos se pueden mover libremente entre el sector
publico y el privado, y esto puede hacer que sus valores, objetivos y
conducta sean mas complejos que los de los directivos que hacen toda
su carrera en un s6lo sector. Los directivos, generalistas o
especialistas, pueden ser formuladores e implementadores de
politicas; todo esto se agrega a la complejidad del turismo.

La naturaleza de la industria, su ambiente de competencia y de
mercado, la demanda publica y gubernamental, significan que
siempre esta en un estado de cambio. Siempre estan bajo presién al
responder al mercado, ya que los paises, las regiones o los tipos de
turismo, suben y bajan en popularidad. Puede haber una considerable
volatilidad y flujo en la industria. Las organizaciones turisticas son
vulnerables a la presién interna y externa y deben ser fuertes para
sobrevivir, y lo suficientemente flexibles para responder a las
presiones y a los desafios. Si no lo hacen asi, pueden colapsarse, como
sucedi6 con Pan American, una de las aerolineas pioneras mas
famosas. Normalmente, las organizaciones turisticas no tienen ningan
control sobre los factores externos, pero deben ser lo suficientemente
efectivas para responder positivamente a ellos. La administracién
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debe ser flexible, apoyar y actuar como facilitador para la industria, ya
que ésta se esfuerza o planea enfrentarse a desafios. La historia de la
industria es de cambios y esfuerzos para responder a las demandas,
como las que surgieron en los afios 90°s: el turismo de aventura y el
ecoturismo, el turismo para discapacitados y jubilados, los parques
tematicos y ‘el que usa paga’, asi como nuevos destinos como
Indochina y Europa Oriental.

El movimiento mundial hacia la privatizacién ha traido cambios en el
turismo y en su administracién. British Airways, la Autoridad
Britdnica de Aeropuertos y los Feries Sealink, por ejemplo, han sido
vendidas por el gobierno britdnico y han llegado a ser compaiiias
privadas. Un consejo turistico regional puede convertirse en una
compafifa privada y ser muy mal manejado, haciendo muy malos
negocios hasta llegar a la bancarrota. En Inglaterra, esto fue lo que
sucedi6é con el Consejo de Turismo Regional de Thames y Chilterns
que cubria Bedfordshire, Berkshire, Buckinghamshire, Hertfordshire y
Oxfordshire. Esta region se unié con la region del sur. Todos estos
cambios prueban la responsabilidad y calidad de la administracién de
los sectores ptiblico y privado.

Con toda la diversidad, complejidad y cambios, los directivos
publicos deben decidir quién son los actores mas importantes y
quiénes son las personas que manejan el poder; sin embargo, también
deben estar seguros de con quién comparten sus responsabilidades.
Las aerolineas locales, nacionales e internacionales, son algunos de los
actores mas importantes y poderosos dentro de la industria, debido a
sus cercanas relaciones con los directivos publicos. Existe una amplia
gama de grupos de interés que ejercen presion sobre los gobiernos y la
industria. No menos importantes son los grupos medio ambientales
nacionales e internacionales que estan creciendo en importancia y en
influencia. Esos actores son menos capaces de protegerse, como las
personas que reciben bajos salarios, los nifios que trabajan y los
indigentes, son a quienes se les debe dar particular ayuda.

Las personas de las localidades también pueden tener poder y se ha
sabido que su oposicién puede detener el desarrollo del turismo. De la
misma manera, los operadores individuales de turismo han podido
recortar las actividades de organizaciones poderosas o de oficinas de
turismo nacionales. Las actividades de los trabajadores de los hoteles
de Tailandia que tienen poca educacién y salarios bajos durante el
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periodo de democracia en la década de los 70’s, afectaron muy
severamente a la poderosa industria tailandesa de turismo, y los
pilotos de la aerolinea australiana durante su disputa industrial
nacional de 1989, abandonaron sus labores y afectaron a la industria
turistica. Los pequefios inversionistas que trabajan en sillas de playa
junto a complejos turisticos de lujo, pueden crear problemas
importantes a los grandes inversionistas y a sus directivos, debido a
su conducta y actitudes, si esa playa es parte integral de algin
complejo turistico. Los sindicatos también pueden tener un gran
poder. El poder puede llegar y ser expresado de muchas y diferentes
maneras y los directivos tienen que decidir qué poder es el legitimo y
si su uso es legitimo.

Organizaciones de alto nivel

Una organizacion de alto nivel representa a todas las compaiiias
dentro de esa industria. En la industria del turismo, existen varias
organizaciones principales. El nimero de miembros es normalmente
voluntario, pero se necesita incluir a una alta proporciéon de la
industria para que la organizacion sea eficaz y tenga influencia en el
gobierno. Ejemplos de estas organizaciones son: la Sociedad
Estadounidense de Agentes de Viajes, la Asociaciéon Australiana de
Hoteles, la Federacion Australiana de Agentes de Viajes, la Asociacién
Britanica de Agencias de Viajes (ABAV) y la Asociacion Tailandesa de
Hoteles. También existen organizaciones de toda la industria, las
cuales incluyen a todos los sectores, como la Asociaciéon Australiana
de la Industria Turistica, la Asociacion Estadounidense de la Industria
de Viajes y la Organizacién del Turismo Interno de Australia (OTIA),
la cual se concentra en el turismo doméstico. Es posible que las
corporaciones turisticas gubernamentales e incluso los gobiernos, sean
miembros de esas asociaciones.

Las organizaciones de alto nivel llevan a cabo las funciones
importantes de reunir a la mayoria de los miembros del sector,
actuando como recopiladoras de informacién y comunicdndose con
los miembros y con los gobiernos, ayudandoles a formular la visién
colectiva de los miembros y la politica de la organizacién. Estas
organizaciones por lo general estan apoyadas y son favorecidas por la
Administracién Puablica, ya que aseguran que se cumplan con eficacia
y eficiencia los objetivos publicos, suministran la informacién
necesaria a la Administracién Puablica y comunican y apoyan los
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puntos de vista del gobierno y las politicas a la industria. La
administraciéon publica intenta mantenerse en contacto con los
directivos de las organizaciones de alto nivel y consultarlos, y esto
coloca a estas organizaciones en una posicién de poder. Es mas facil
para la administracién mantener contacto con una gran organizacién
en lugar de hacerlo con muchas organizaciones pequefas; asimismo,
la burocracia de una gran organizacién publica comparte objetivos
similares con la burocracia de una gran organizacién privada; ambas
estdn a favor de los procesos eficientes y reservados que no produzcan
olas y que mantengan felices a la mayoria de las personas.

La Asociaciéon Britdnica de Agencias de Viajes (ABAV), creada en
1950, es un ejemplo de una organizacién de alto nivel de un sector.
Representa tanto a los operadores como a los agentes de viajes en el
Reino Unido. El noventa por ciento de la industria le pertenece a la
ABTA, incluyendo aproximadamente a 5,000 miembros detallistas.

Cuadro 7.2 Principales propdsitos de las agencias de viajes en Gran Bretafia

Los principales propdsitos de la ABAV son:

Promocionar los intereses de todos los miembros en la relacién que llevan unos con
otros, asf como con otras ramas de la industria internacional de viajes, como es el caso
de las aerolineas, las compaiifas navieras, los ferrocarriles, los hoteles y las compaiiias
de autocares.
Mantener Cédigos de Etica en todas las actividades de los operadores y agentes de
viajes para beneficio de los miembros y del publico viajero.
Mantener una relacién con los gobiernos y las organizaciones involucradas en el
desarrollo turistico, tanto en el Reino Unido como en el extranjero.

(Asociacion Britanica de Agencias de Viajes 1990)

La Asociacién hace algo mas que relacionarse con el gobierno. Trata
de persuadir a los gobiernos de una manera activa para que apoyen
su industria. Por lo tanto es, en esencia, un grupo de interés y
cabildeo, con todas las ventajas y desventajas de un grupo de este
tipo.

Los paises en vias de desarrollo y las nuevas industrias ven la
necesidad de que estas asociaciones ejerzan presiéon sobre los
gobiernos. En 1993, la Asociacién Tailandesa de Parques de Diversién
y Esparcimiento fue fundada para intercambiar informacién y
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tecnologia entre sus miembros para desarrollar la industria del
entretenimiento del pais y para presentar sus intereses ante los
gobiernos. Aunque la industria es pequefa si se le compara con el
tamafio de la poblacién, se espera que en un futuro las personas
empiecen a elegir los parques de diversiones en lugar de los destinos
turfsticos naturales. La nueva Asociacién cuenta con dieciséis
miembros que son los siguientes: Magicland, Siam Park, Safari World,
Samut Prakarn Crocodile, Farm and Zoo, King Kong Island, Oasis
Seaworld, Pata Zoo, the Mall Water Park, Samphran Elephant Ground
& Zoo, Mahachai Park, Porn Prom Paradise in Chiang Mai, Imperial
World (Samrong), Bang Pakong Crocodile Farm & Zoo, Million Years
Stone Park, Pattaya Crocodile Farm, Pattaya Water Park.

Un grupo de toda la industria es la Asociaciéon Australiana de
Industrias del Turismo (AAIT). Los miembros del consejo en 1992 dan
una idea de ‘quién es quién’ en la Industria Australiana del Turismo y
de dénde reside el poder en la industria. (Ver el Cuadro 7.3) Es
importante que los lideres de otras organizaciones de alto nivel estén
en el consejo, asi como algunos representantes de la poderosa
industria de las aerolineas. En el consejo podian encontrarse a
personas muy experimentadas y talentosas de la industria, pero no
habia mujeres, medio ambientalistas o servidores publicos. Sin
embargo, en algunos subcomités si habia este tipo de representantes.
El objetivo principal de la AAIT es el desarrollo de una industria
provechosa y esto se ve reflejado en el hecho de que los miembros del
consejo son hombres de negocios. No se trata de un consejo ptblico
como la Comisién Australiana de Turismo, en la que est4 reunida una
seccion cruzada de la comunidad turistica.

Las pequefias organizaciones y los empresarios individuales a
menudo pueden sentirse distanciados y abandonados por las
organizaciones de alto nivel y las organizaciones ptblicas, como los
consejos turisticos regionales o nacionales. No es facil lograr que la
industria se retina en una sola industria o en una organizacién de alto
nivel de toda la industria, incluso los lideres de la misma y el ministro
de turismo pueden estar de acuerdo en la necesidad de un ‘grupo
aglutinador” de este tipo. Las organizaciones privadas valoran mucho
su libertad y temen que esta clase de organizaciones disminuyan su
independencia. En 1993, Tailandia seguia luchando para establecer
una organizacién de toda la industria que pudiera abarcar a las
cincuenta y seis asociaciones de viajes que existen en el pais y a la
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Asociacién Tailandesa de Agentes de Viajes, que habia aumentado de
220 miembros en 1984 a 386 en 1993. Se sugiri6 que las 8 o 10
industrias principales se unieran primero.

Cuadro 7.3 Consejo de la Asociacién de las Industrias del Turismo en Australia

Sir Frank Moore, AO, Presidente, Jupiters Ltd.

Cap. Trevor Haworth, Vicepresidente del Consejo de Administracién

Sr. Fred Basheer, Presidente Nacional, Asociacion Australiana de Hoteles

Sr. Graham Couch, Ejecutivo en Jefe, Flag Internacional Ltd.

Sr. John Dart, OBE, RFD, ED, Director Ejecutivo, Federaciéon Australiana de Agentes de
Viajes

Sr. Julian Hercus, Vicepresidente Ejecutivo - Comercial, Aerolineas QANTAS Ltd.

Sr. Jon Liddicoat, Ejecutivo en Jefe, Hoteles Best Western

Sr. Geoff McGeary, Director, Australian Pacific Tours

Sr. Bob Roberts, Director - Servicios Corporativos, Industrias Ansett de Transportes

Sr. John Rowe, AM, Director Administrativo, Buré de Visitantes y Centros de
Convenciones de Sidney

Sr. Nick Tait, Gerente General - AUST/NZ, British Airways Qantas

Sr. Tony Thirwell, Director de Servicios de Mercadotecnia, Qantas Airways Limited

Sr. Len Taylor, Director Administrativo, Organizacién del Turismo Interno de
Australia

Sr. Brian Wild, Gerente General - Australia, Continental Airlines

A diferencia de Tailandia, desde 1982 los Estados Unidos ha tenido
una asociacién especifica para presentar un punto de vista unificado
de la industria al gobierno federal en Washington DC. La Junta de
Asuntos Gubernamentales en Viajes y Turismo representa a todos los
sectores, incluyendo al transporte, alimentos y bebidas, alojamientos,
atracciones y agentes de viajes.

Organizaciones individuales

La estructura de la industria turistica cubre a un amplio espectro de
empresas de los sectores publico y privado y lo que las distingue de
otras industrias es que, en su mayoria, son pequenas y dispares y
estdn diseminadas en todas las comunidades, desde el campo, hasta la
ciudad. Gran Bretafia es un buen ejemplo de la naturaleza extendida
de la industria. Sin embargo, en cada uno de los sectores principales
existe una docena o més de compafifas importantes, como la THF,
Rank, British Airways, Intasun y Madame Tussauds. Todas tienen una
gran influencia. Pero, incluso las 100 compafias principales,
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probablemente representan menos de un tercio del gasto en turismo;
no pueden hablar ni lo hacen en nombre de sus propios sectores vy,
ciertamente, no pueden hacerlo por la industria turistica como un
todo.

El gobierno reconoce que la industria turistica estd conformada
principalmente por hombres de negocios del sector privado. Algunos
de estos negocios estdn en su totalidad o en su mayor parte
involucrados en el turismo (lidiando con los visitantes que se quedan
y los que entran al pais por un solo dia), mientras que otros estin
involucrados sélo parcialmente aunque no dejan de ser elementos
esenciales para el éxito de la industria turistica. (La Sociedad del
Turismo 1989: 3)

Cuadro 7.4 Organizaciones turisticas y parcialmente turisticas en Gran Bretana

El sector que estd completamente involucrado abarca principalmente a més de 50,000

negocios comerciales (el nimero exacto se desconoce), incluyendo:

=  Hoteles, casas de huéspedes y otras formas de alojamiento con servicio y
alimentacién

= Parques de campismo y centros de descanso

=  Atracciones comerciales que van desde parques teméticos a parques de
diversiones y de patrimonio industrial

=  Operadores de tours, agentes de viajes y otros organizadores de viajes.

Otras instalaciones turisticas y de servicios esenciales que sélo son utilizadas en parte

por los turistas comprenden unas 150,000 organizaciones y establecimientos diferentes

mas, muchos de los cuales son proporcionados por el sector publico y que incluyen:

. Restaurantes, cafés, bares y clubes

= Operadores de transportes (aire, mar, y ferrocarril)

=  Centros deportivos y de esparcimiento - parques en el campo

= Instalaciones deportivas al aire libre como campos de golf y marinas para
navegar

*  Museos y galerias y las artes y el entretenimiento

(La Sociedad del Turismo 1989: 3)

La Administracion Pablica debe manejar no sélo a las organizaciones
individuales y a las personas involucradas en el turismo a nivel local,
nacional e internacional, sino que también debe manejar las relaciones
con los numerosos grupos de interés y de otro tipo, incluyendo a los
sindicatos y a los grupos que protegen al medio ambiente y a la
comunidad. El ‘quién es quién’ incluye a las cadenas hoteleras y de
centros turisticos que operan a través de una franquicia o licencia o
bien directamente por una empresa matriz con sede en Estados
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Unidos, Japén o Europa, como es el caso de las empresas Hilton,
Sheraton, Hyatt, Novotel, ANA o Meridien.

Empresas qubernamentales de negocios

Entre el “quién es quién” en la industria del turismo se encuentran las
empresas de negocios que son propiedad del gobierno. Estas pueden
tomar la forma de una autoridad estatutaria, bajo un Decreto especial
del Parlamento o del Congreso o de una compafiia ordinaria bajo las
leyes comerciales normales del uso de la tierra. Pueden ser sociedades
conjuntas, de las que el gobierno es duefio total o parcial o bien
pueden ser propiedad del gobierno pero manejadas por el sector
privado. Los hoteles en sociedad conjunta, por ejemplo, son muy
comunes en China. Como empresas de negocios se espera que operen
como empresas privadas, que produzcan ingresos y que tengan
ganancias, pero también que sigan los cinco principios estratégicos
mencionados anteriormente.

Sin embargo, si el objetivo principal es establecer una industria
naciente, los gobiernos aceptardn las pérdidas financieras hasta que
ésta se establezca. Algunas empresas gubernamentales de negocios
pueden crearse para apoyar servicios esenciales que tienen pérdidas o
para alcanzar una administraciéon mas eficiente del dinero publico
encomendado a la empresa. Bajo el nuevo estado de la administracion
(vea el Capitulo 3) las empresas de negocios se estan haciendo muy
populares con los gobiernos y estas tendencias estdn ejerciendo
presion en los directivos del turismo a nivel nacional para que se
conduzcan mas como directivos del sector privado. Se espera que sus
organizaciones produzcan ganancias y que, idealmente, se mantengan
a si mismas sin recibir fondos publicos. En respuesta a esta presion, el
Ejecutivo en Jefe de la Autoridad Britanica de Turismo (ABT) declaré:

De manera general, estaremos adoptando un método atn mas
comercial y buscando mayores niveles de apoyo en el sector privado
para nuestras iniciativas. El hecho de que podemos generar £23, por
cada £1 del dinero publico que invertimos, demuestra lo util que
puede ser la BTA como socia de las compaiiias del sector privado y,
en general, de la economia britanica. (ABT Reporte Anual 1995)

Existe una amplia gama de empresas gubernamentales de negocios,
incluyendo hoteles, aerolineas, aeropuertos, financiamientos para el
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desarrollo, muelles del gobierno local, atracciones turisticas como
parques o grutas, campos de golf y consejos de mercadotecnia.
Amtrak en los Estados Unidos, es una organizacién de este tipo que
opera desde 1970 a través de la Corporacién Nacional de Pasajeros de
Trenes. El Senado australiano clasificé a la Comisién Australiana de
Turismo (CAT) como una autoridad comercial.

La caracteristica esencial de estas autoridades es que desempefan
actividades de tipo comercial que podrian ser o son realizadas por el
sector privado. Las caracteristicas que por lo general tienen en comun,
aunque no siempre es asi, es que estdn incorporadas al sector, o que
por lo menos parcialmente se financian por si solas, y su personal esta
fuera del Decreto del Servicio Publico y se manejan de manera
auténoma con poder de direccién ministerial. (Australia, Parlamento,
Comité Permanente del Senado sobre Finanzas y Operaciones
Gubernamentales 1979: 9)

Esto refleja la teoria que se encuentra detrds de esta forma de
organizaciéon. Deben ser similares a las empresas privadas en su
libertad para competir en el mercado sin las restricciones de un
departamento gubernamental tradicional. Sin embargo, como
empresa publica, existen ciertas obligaciones de servicio a la
comunidad, y deben seguirse tanto la Ley orgéanica como los
lineamientos politicos generales del Ministerio. Dependiendo de la
naturaleza de las empresas, se espera que algunas aumenten, si no
todas, las finanzas de sus actividades de negocio. Parte de las finanzas
de los consejos turisticos siempre han dependido del gobierno. La
prueba clave de la vitalidad de cualquier empresa de negocios es su
habilidad para competir en un mercado dindmico en igualdad de
oportunidades, es decir, que no existan ventajas especiales o
desventajas para ninguna de las partes involucradas. Las
organizaciones turisticas tienen que operar en un ambiente de alta
competencia entre si, asi como competir contra los paises extranjeros y
sus centros turisticos. La industria y los consejos deben estar siempre
dirigidos por el mercado y, como en cualquier otro mercado, se debe
estimular a los clientes-turistas a que compren el producto, a que
visiten y disfruten de las atracciones turisticas que estdn a su
disposicién en el pais huésped, en lugar de hacerlo en otro lado.

Algunas empresas gubernamentales de negocios forman parte de la
industria turistica y son manejadas y compiten como cualquier otra
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empresa privada, como por ejemplo, las aerolineas y los ferrocarriles
publicos. Seran manejadas para obtener ganancias y tal vez no existan
obligaciones de servicio con la comunidad pero, si las hay, se debera
establecer claramente en el balance anual de pérdidas y ganancias. Las
aerolineas publicas también pueden estar tan imbuidas en los valores
fundamentales del sector privado que pueden no estar dispuestas a
recortar sus ganancias y a aumentar la capacidad de asientos para
poder llevar a turistas con tarifas mas bajas. Idealmente, las empresas
gubernamentales de negocios deberian ser manejadas y supervisadas
como si se tratara de empresas privadas.

Como: politica, autonomia, dependencia, consejos regionales

Coémo se involucren los directivos publicos en el turismo dependera
de la cultura politica del pais y de la ideologia del gobierno que esté
en el poder. La cultura politica de los Estados Unidos implica que la
administraciéon en ese pais es mucho menos intervencionista que en
Francia, mientras que la ideologia de la primera ministra britanica
Margaret Thatcher hacia gran énfasis en el sector privado. El sector
privado también se ve afectado por las tendencias administrativas
prevalecientes como la privatizacién y la desregulacion. Las relaciones
con la industria también estan condicionadas por los principios del
sector publico. La biisqueda de la administraciéon del interés publico o
la rendicién de cuentas puede complicar y prolongar para la industria
el proceso de sus politicas y su desarrollo. Por ejemplo, que una
compaiifa turistica obtenga el permiso para desarrollarse en un &rea
designada especificamente como natural o histérica puede llevar
mucho tiempo. Sin embargo, este procedimiento es necesario si esas
dreas van a protegerse.

Existen instituciones formales, procesos y leyes dentro de las que
operan la Administracién Puablica y la industria, pero también existen
relaciones informales de objetivos, necesidades y valores compartidos.
Las instituciones y las regulaciones pueden ser formales y estaticas,
pero las relaciones y los procesos a menudo son informales, flexibles y
dindmicos. Esto refleja en parte la naturaleza de la industria del
turismo la cual, si ha de sobrevivir, siempre debe ser dindmica y estar
abierta al cambio. La diversidad de la industria con sus diferentes
objetivos requiere de una relacién de cooperacién fluida y abierta
entre los directivos publicos y los privados. La Administracion
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Puablica debe, por lo menos, crear siempre el marco de trabajo para
permitirle a la industria responder al mercado. Esto supone darle una
considerable libertad a la industria, incluso si no se trata de
organizaciones privadas como las que se puede encontrar en China y
Vietnam, deben tener la libertad de competir. Las organizaciones
principales lucharan por tener buenas relaciones a nivel nacional
donde se formulan las leyes y la politica. Muchos de los participantes
a este nivel deben trabajar con otras organizaciones a otros niveles
para conseguir la implementaciéon. En Gran Bretafia, como en
cualquier otra parte, uno de los problemas de la industria es el
relativamente poco tiempo, unos dos o tres afios, que los servidores
civiles de alto rango permanecen en sus puestos. Los dos equipos no
tienen tiempo suficiente para conocerse. Qué organizaciones publicas
o privadas participardn y como lo hardn dependerad del édrea de la
politica. Existen las comunidades de politica turistica, que cambiaran
de acuerdo al tema del que se trate y las redes de politicas turisticas
que mantienen en contacto a la Administracion Pablica y a la
industria.

Los ministros han asumido una amplia gama de compromisos para
promover el trabajo que realiza la industria. La importancia del
turismo para la economia nacional ahora es méas reconocida por la
prensa, el publico y las personas que estan en busqueda de una
carrera. Durante el afio pasado, el Secretario de Estado para el Trabajo
ha tenido muchas reuniones con colegas de otros departamentos de
gobierno para asegurar que la cooperacién entre el gobierno y la
industria esté funcionando con eficacia. Los Ministros de Turismo de
Inglaterra, Escocia, Gales e Irlanda del Norte se han reunido para
asegurar que las politicas sean consistentes y para discutir sus
intereses comunes en asuntos del turismo. (RU, Departamento del
Trabajo 1988, Turismo '88)

Aunque los politicos tienden a estar involucrados en reuniones y
platicas ocasionales con la industria, algunos directivos pueden
involucrarse todos los dias en consultas, negociaciones y asuntos de
cooperacion.

Todos los participantes, publicos y privados, dependen unos de los
otros. Todos tienen algo que contribuir al turismo, pero algunos son
mas influyentes y activos que otros. La influencia proviene de
recursos como el poder legal, la habilidad y las finanzas y estos son
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parte tanto de la Administracién Publica asi como de la industria. Por
ejemplo, mientras un consejo turistico nacional puede tener poderes
legales y acceso directo al liderazgo politico, puede carecer de la
habilidad y el conocimiento de la industria. Debido a que los sectores
dependen unos de otros, su poder y su independencia estian
restringidos. Estas restricciones, aunadas a la naturaleza de la
industria del turismo, significan que el éxito de la industria depende
de una buena cooperacién laboral de todas las partes. Debe existir una
buena comunicacién y confianza, asi como la disposicién para
negociar, discutir y tener acuerdos formales de intercambio. El sector
publico necesita de la cooperacién de la industria si las politicas han
de implementarse eficazmente. Esto se demostré en el intento de
introducir un impuesto de entrada de turista a Australia. El
Departamento Federal de Finanzas introdujo un impuesto de entrada
a los turistas que aterrizaran en aeropuertos internacionales. El
impuesto fue idea de la Tesoreria australiana para obtener mas dinero;
se hicieron pocas consultas con la industria, que se opuso fuertemente
al impuesto; las aerolineas se negaron a cobrar el impuesto y fue
dificil para la Administracién Pablica poder manejarlo. El impuesto
finalmente fue abolido.

Para que las organizaciones del turismo sean aceptadas en la
comunidad politica, deben ser consideradas como responsables,
dignas de confianza y preparadas para reconocer las demandas
legitimas de interés y servicio publicos. Las compaiiias de tarjetas de
crédito, por ejemplo, son aceptadas como responsables y sus tarjetas
son utilizadas extensamente en el turismo. Como lo expres6 la
compafifa Visa: ‘“Visa quiere demostrar y respaldar que somos un
ciudadano corporativo responsable de Tailandia’.

Inversiones conjuntas

Es algo comun dentro de la administracién que las compaiifas
privadas se involucren con organizaciones publicas en proyectos
turisticos. La compafiia privada invertird en los proyectos pero, en
particular, proporcionara las habilidades administrativas necesarias
en el desarrollo, comercializacién y operacién de la sociedad conjunta.
En Vietnam, una inversién conjunta que fue planeada en 1994 por la
compafiia estadounidense BBI Investment Group esta basada en una
participaciéon del 67 por ciento para la compafiia turistica Quang
Nam-Da Nang y 33 por ciento para el Comité de la Provincia de
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Quang Nam-Da Nang. Se consideré como la inversién mas grande
hecha por una compaiifa extranjera en Vietnam y constarfa de cuatro
hoteles, un centro de conferencias y un campo de golf que estaria
ubicado en la playa cerca de Da Nang.

Consejos turisticos regionales

Estos consejos son un buen ejemplo de cémo los sectores ptblico y
privado manejan juntos el turismo. En Inglaterra, por ejemplo, existen
once consejos turisticos regionales. Han ganado mas poder con la
reorganizaciéon de los consejos nacionales. Los consejos auténomos
constan de representantes publicos y de la industria. Siete de doce
consejos ingleses eran dirigidos por gerentes de la industria. La
politica es decidida por los consejos de tiempo parcial y la
administracion es llevada a cabo por directivos profesionales de
tiempo completo. Se espera que estas organizaciones trabajen en
beneficio de toda la regién, que sean expertas, independientes y
sensibles a las demandas del mercado. Sus dos objetivos principales
en 1988 eran ‘extender los beneficios econémicos y de empleos al
turismo mas ampliamente a lo largo del Reino Unido y estimular el
turismo fuera de la época vacacional principal’ (RU, Departamento
del Trabajo 1988).

La importancia del apoyo del gobierno nacional puede ser vista en la
tabla de fuentes de ingreso (vea Cuadro 7.5), pero el ingreso de las
actividades comerciales de los consejos turisticos regionales excede al
ingreso de los consejos nacionales. El ingreso de sus propios recursos
aumenta la independencia de los consejos. Los gobiernos nacionales
pueden ejercer un control y direcciéon excesivos sobre los consejos. En
el caso inglés, sin embargo, el gobierno nacional, por razones
ideoldgicas y para recortar el gasto nacional, traté de disminuir sus
responsabilidades y de transferirlas a los consejos regionales. Para
lograr una uniformidad nacional y para apoyar los servicios del
turismo, los gobiernos nacionales deben proveer algunos fondos a los
consejos regionales. Algunos consejos regionales son débiles en
recursos, liderazgo, administraciéon y apoyo del gobierno local y de la
industria. Puede haber una interferencia politica y un exceso de
dominio de los miembros del gobierno local, lo que puede llevar a un
bajo volumen de negocios en la administracién. Hace falta un alto
nivel de cooperaciéon y de confianza entre los miembros del gobierno
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y la industria en los consejos regionales. Los consejos pueden ser una
manera excelente de lograr la cooperacion ptblica y de la industria.

La siguiente declaracién que aparecio en el Reporte Anual de 1990/91
del Consejo Britanico de Turismo (CBT) es un buen ejemplo de cémo
las diferentes organizaciones publicas y la industria estan
involucradas en el turismo. Se discuten los asuntos que Ila
administracién considera que son importantes, incluyendo las
finanzas.

Cuadro 7.5 Consejos turisticos regionales en Inglaterra

Durante el afio, el Consejo delegd mas responsabilidades a los 12 consejos turisticos
regionales, otorgédndoles fondos por £6.4 millones. Sin embargo, el costo total del apoyo a
las nuevas disposiciones fue de £7.4 millones. Cerca de la mitad de los pagos fue en forma
de contratos relacionados con el desempefio por servicios llevados a cabo por las regiones
en beneficio del Consejo. Los acuerdos fueron disefiados para asegurar un enfoque
uniforme a las actividades prioritarias como la red del Centro de Informacién Turistica,
asesorfa comercial y recopilacién de informacién. Probaron que se negociaron mas
contratos exitosos en el afio, empezando en abril de 1991. Cubrieron el empleo y la
capacitacion, las comunicaciones corporativas, el desarrollo turistico de viajes, los
seflalamientos para el turismo y el desarrollo de bases directas de datos sobre
mercadotecnia. Otros fondos fueron destinados a través de licitaciones para proyectos
especificos. Esto le permitié al Consejo darle un mayor apoyo a las iniciativas locales del
area, a la investigacién del mercado y a los CIT’s estratégicos.

Se le dio gran énfasis al monitoreo del uso eficaz de los fondos del Consejo. Los contratos
establecian tareas especificas mientras que el apoyo a los programas regionales de
comercializacién estaba vinculado a objetivos alcanzados. Ademds, se concibié un
programa de evaluacién para que algunas actividades dieran comienzo en abril de 1991.
Durante el afio, tres regiones mds eligieron a representantes de la industria como
presidentes, llevando el total de 7 a 12.

El aumento en los recursos que el CBT otorga a las regiones tuvo un impacto considerable,
ampliando su nivel de actividad y su habilidad para generar apoyo adicional de los socios,
particularmente del sector privado. Mientras las cuotas de inscripcion por las membresias
aumentaron un 7 por ciento a £1.74 millones, las inscripciones de la autoridad local
permanecieron estaticas. Esto se debi6 principalmente a una reduccion de mas del 200 por
ciento en la contribucién del Esquema de Subvenciones del Distrito de Londres, al Consejo
Turistico de Londres, el retiro de la membresia del Ayuntamiento de Derbyshire en el
Consejo Turistico de Midlands del Este y la reducciéon en los fondos que otorgaba el
Municipio de Cumbria al Consejo turistico de Cumbria.

Las actividades comerciales de los consejos regionales siguieron aumentando
constantemente, alcanzando los £9.3 millones en ingresos comerciales. Tomando en cuenta
la transferencia del CTT de Victoria del CBT al Consejo Turistico de Londres a partir del 1°
de abril de 1990, ésta represent6 un 7 por ciento de aumento sobre los ingresos comerciales
alcanzados en 1989/90.
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La tabla que se muestra a continuacién indica los niveles de ingresos para los consejos
regionales de las autoridades locales, para los miembros comerciales y para sus
propias actividades comerciales.
Fuentes de Inscripciones Inscripciones de Fondos del Otros Total
Ingresos de los de miembros autoridades CBT1 ingresos
consejos comerciales locales
turisticos (£) (£) (£) (£) (£)
regionales
Cumbria 100,200 74,900 511,000 540,100 1,226,200
Anglia del 65,600 92,600 452,100 458,900 1,069,200
Este
Midlands del 49,000 69,900 414,700 315,200 848,800
Este
Centro de 126,800 153,800 611,700 756,800 1,649,100
Inglaterra
Londres 609,000 294,000 727,300 1,650,000 3,280,300
Northumbria 62,000 265,600 362,300 246,300 936,200
Noroeste de 105,000 244,400 461,800 1,027,800 1,839,000
Inglaterra
Sudeste de 125,900 185,400 508,900 659,700 1,479,900
Inglaterra
Sur de 105,800 86,000 542,800 1,435,700 2,170,300
Inglaterra
Thames y 129,600 48,000 334,300 872,900 1,384,800
Chilterns del
Sur
West 135,300 142,600 810,700 765,700 1,854,300
Country
Yorkshire y 126,000 189,200 681,200 544,000 1,540,400
Humberside
Total 1,740,200 1,846,400 6,418,800 9,273,100 19,278,500
1 Incluye los fondos de las Iniciativas del Area Local y los CIT’s Estratégicos, totalizando £0.75
millones.
Incluye el ingreso operacional atribuible a la CITde Victoria que fue transferido del CBT al LTB
el 1° de abril de 1990. (CBT Informe Anual 1990/91: 21)

Ahora existen once consejos turisticos regionales, ya que Thames y
Chilterns se han fusionado con el sur, lo que lo convierte en el ntimero
7 de la lista revisada y el sudeste de Inglaterra se convierte en el
namero 11 (Vea el Cuadro 7.6).
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¢ Cudles son los resultados? viaje aéreo, viaje de incentivo
Aerolineas y aeropuertos
¢ Por qué se involucran los gobiernos?

La industria de las aerolineas es crucialmente importante, en especial
para el mercado turistico internacional, pero también para la industria
domeéstica de paises grandes como Australia, Canadd y Estados
Unidos. Aunque la seccién mayor del mercado es por lo general
turismo nacional, los gobiernos le dan prioridad a atraer turistas
extranjeros. Las aerolineas internacionales por si mismas, pueden
captar muchas divisas para el pais de origen o, por lo menos, pueden
ayudar a reducir el déficit de divisas en la cuenta exterior. Aunque las
aerolineas y la industria turistica son importantes por razones
econdmicas, las aerolineas son también importantes portadoras de la
bandera nacional. Pueden fomentar el prestigio y el orgullo nacional,
mostrando el simbolo nacional por todo el mundo, como lo hace
Qantas con su famoso canguro y British Airways con la bandera
britanica. Normalmente existe un fuerte compromiso politico con el
portador de la insignia nacional y es por eso que en ocasiones son
subsidiadas por los gobiernos o se les permite trabajar con pérdidas y
comportarse de manera muy independiente, lo cual a veces va en
contra del interés nacional. Los gobiernos controlan los derechos de
aterrizaje de las aerolineas que entran en su pais y a menudo han
protegido primero al portador de la insignia nacional y han
restringido el vuelo de otras aerolineas ain con pérdidas para la
industria turistica. Los directivos ptblicos y privados han tenido que
esforzarse para obtener mayor acceso para las aerolineas extranjeras y
asi poder aumentar el nimero de turistas que ingresan al pais.

Las aerolineas son también un gran negocio. Su presupuesto de
comercializacién es mucho més elevado que el de la industria del
turismo. Sus inversiones en aeronaves y la inversién nacional en los
aeropuertos son inmensas; ofrecen una cantidad considerable de
fuentes de trabajo, con frecuencia de un nivel altamente capacitado
como pilotos, ingenieros y personal de cabina experimentado.
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Cuadro 7.6 Consejos turisticos regionales

9.

10.

11.

12.

Cumbria

Northumbria

(Cleveland, Durham, Northumberland, Tyne y Wear)

Noroeste

(Chesire, Greater Manchester, Lancashire, Merseyside, High Peak, Distrito de
Derbyshire)

Yorkshire y Humberside

Yorkshire y Humberside del Norte, del Sur y del Oeste)

Centro de Inglaterra

(Gloucestershire, Hereford y Worcester, Shropshire, Staffordshire, Warwickshire y
Midlands Oeste)

Midlands del Este

(Derbyshire, Leicestershire, Lincolnshire, Northamptonshire, Nottinghamshire)
Thames y Chilterns

(Bedfordshire, Bershire, Buckingamshire, Hertfordshire, Oxfordshire)

Anglia del Este

(Cambridgeshire, Essex, Norfolk, Suffolk)

Londres

West Country

(Avon, Cornwall, Devon, Somerset, Western Dorset, Wiltshire, Islas de Scilly)
Sur 7 (revisado)

(Dorset del Este, Dorset del Norte, Hampshire y la isla de Wight)

Sudeste de Inglaterra  11(revisado)

(Sussex del Este, Kent, Surrey, Sussex derl Oeste)

Las aerolineas nacionales, ya sean propiedad publica o privada,
requieren de una atencién considerable del gobierno debido a su
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importancia econémica y politica. Sélo los gobiernos nacionales
pueden negociar con otros gobiernos nacionales sobre temas como los
derechos de aterrizaje en sus respectivos paises. La industria de las
aerolineas es importante a nivel politico porque, si son administradas
con ineficacia, se pueden crear problemas para el ministro y para el
gobierno.

Los aeropuertos son cruciales para las necesidades de comunicacién y
de transporte de la economia nacional y también para la industria
turistica. En 1992, el aeropuerto Heathrow, en Londres, era el
aeropuerto internacional con mas actividad en el mundo, con 44,
968,000 pasajeros. El aeropuerto O’Hare en Chicago tiene mas
actividad pero, entre los pasajeros, se incluyen muchos viajeros
nacionales. La importancia econémica de los aeropuertos puede
observarse en el caso de Heathrow, que da empleo a 54,000 personas y
cuyo volumen de negocios representa el 16 por ciento de la
facturacion internacional de Gran Bretafia. En 1987 se calcul6 que si en
el aeropuerto de Heathrow se pudieran afadir otras cinco pistas de
aterrizaje, esto ayudarfa a la economia britanica con £180 millones
anuales.

Quién estd involucrado

La industria de las aerolineas es una mezcla de intereses publicos y
privados, internacionales, nacionales y locales. Las aerolineas pueden
ser empresas conjuntas, como lo fue Qantas, la linea aérea australiana,
que en 1993 fue propiedad en 25 por ciento de British Airways y en 75
por ciento del gobierno nacional de Australia hasta la privatizaciéon de
sus acciones. Qantas es manejada por el sector privado, pero otras
aerolineas se encuentran bajo corporaciones publicas. En Estados
Unidos, las aerolineas son propiedad del sector privado. Las
aerolineas también pueden ser parte de una organizacién turistica o
de transportes mas grande.

La privatizaciéon es la tendencia politica y administrativa actual y
muchos paises estdn vendiendo sus aerolineas nacionales al sector
privado, como sucede en Gran Bretafia, Singapur, Japén y Tailandia.
Sin embargo, en Estados Unidos, las aerolineas siempre le han
pertenecido al sector privado. Las compafias aéreas pueden ofrecer
vuelos charter si lo aprueban los gobiernos y estos han sido muy
importantes para el crecimiento del turismo. EL rapido crecimiento
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turistico en paises como Espafna en las décadas de los 60°s y 70"s fue
posible, no por los vuelos regulares programados de las aerolineas
que venian del norte y oeste de Europa, sino por el dinamismo de las
compafifas privadas de vuelos charter. Los gobiernos tienen que
lograr y mantener un equilibrio entre las aerolineas regulares y las
compaiifas de vuelos fletados. Las relaciones entre estos dos sectores
de la industria pueden ser amargas, como pudo observarse en el
conflicto entre BA y Virgin Airlines, que era propiedad de Richard
Branson, y que puede continuar cuando compiten por vuelos
programados.

Dentro de la comunidad politica de las aerolineas y del turismo
existen varias organizaciones publicas y privadas, directivos y
politicos. Una de las organizaciones mds importantes es el Ministerio
de Transporte. Por lo general, éste es un ministerio grande, poderoso,
bien establecido y fuertemente apoyado por grupos industriales como
el de la aviacién. El ministerio se dedica a proteger su posicién y sus
grupos de clientes y siempre ha estado muy a la defensiva de la
industria de las aerolineas. Como sucede con otros ministerios, tiene
una alta opinién de su posicién, su importancia y su especializacion.
Sin embargo, su visién puede ser muy estrecha y perjudicial para
otros intereses como el turismo. La cultura corporativa puede ser
conservadora y estar basada en servir intereses creados. Esta cultura
ha llevado a la politica al apoyo total de las aerolineas nacionales, en
oposicién a la politica nacional del crecimiento del turismo.

Entre aquéllos interesados, también estaran relacionadas, pero tal vez
de una forma semiauténoma, las agencias publicas que manejan la
industria de las aerolineas y los aeropuertos, como la Asociacién de
Aviaciéon Civil de China (ACCH). La ACCH tiene la responsabilidad
administrativa global de casi treinta lineas aéreas en China. Existen
muchos intereses creados en la industria, incluyendo sindicatos muy
poderosos y militares que desean escalar a lucrativas posiciones
administrativas en la aerolinea después de su jubilacién de la fuerza
aérea. Durante muchos afios, el presidente de Thai Airways
Internacional fue comandante en jefe de la fuerza aérea. La
administracion de la industria de las aerolineas a nivel internacional,
incluyendo los acuerdos para las tarifas especiales de turismo, es
llevada a cabo por la Organizacién Internacional de Aviacién Civil
(OIAC) desde su centro de operaciones, lo que ayuda a reunir a la
comunidad politica.
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Otros involucrados deben ser las autoridades aeroportuarias como la
Autoridad Britdnica de Aeropuertos (hasta que fue privatizada en
1987) y la Corporacién Federal de Aeropuertos de Australia que es
propietaria y maneja veintidés de los veintitrés aeropuertos
principales de Australia y que también fue privatizada. La mayoria de
los aeropuertos eran manejados por los gobiernos nacionales, a través
de corporaciones oficiales, pero en los Estados Unidos los gobiernos
locales y estatales han sido propietarios y administradores de
aeropuertos frecuentemente a través de corporaciones oficiales. El
aeropuerto que ha crecido mas rapidamente en Australia en cuanto a
llegadas turisticas es el aeropuerto tropical de Cairns, en el extremo
norte de Queensland, que es manejado por la Autoridad Port Cairns.
Sidney, el primer aeropuerto de llegadas de visitantes internacionales,
con 2-3 millones en 1992, es manejado por el gobierno federal.

Cémo dirigen los directivos

A través de diversas organizaciones, procesos y redes, la
administracion realiza las funciones de direccién, comunicacion,
coordinacién y control necesarias para la industria. Tiene la
responsabilidad de suministrar la infraestructura necesaria, proteger a
la comunidad local y al medio ambiente y apoyar el desarrollo
econémico nacional y local. Una prueba para el buen directivo es la
habilidad para equilibrar y reconciliar a las diversas fuerzas en
oposiciéon. Esto se logra en parte a través de la administracién de
organizaciones oficiales auténomas que maneja y del nombramiento
de representantes de diversos sectores para que sirvan en los consejos
gobernantes. Los miembros del consejo deben mejorar la efectividad y
eficacia de la aerolinea, pero también pueden hacer lo contrario. Por
ejemplo, en el consejo de Thai Airways Internacional hubo un
conflicto entre el Ministerio de Comunicaciones y Transportes y el
Ministerio de Finanzas, ambos representados por sus Secretarios
Permanentes. Cada uno de ellos tenia una visién diferente de la
aerolinea y de quiénes debian ser los gerentes de alto rango. En 1993,
la aerolinea report6 su peor resultado financiero, el cual fue atribuido
a la mala administracién, pero los intereses creados y los conflictos
administrativos internos también fueron responsables. Normalmente,
el consejo debia ser un consejo politico de tiempo parcial con un
funcionario ejecutivo en jefe (CEO) de la aerolinea o del aeropuerto
como miembro o como observador. El CEO debe tener una libertad
considerable para manejar los asuntos cotidianos de la aerolinea.
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Para tener éxito, la industria de las aerolineas debe estar dirigida en
gran medida por el mercado, debido a su naturaleza competitiva en
los viajes aéreos internacionales. Las aerolineas, por lo tanto, tienen
como primera prioridad el rendimiento financiero de la ruta aérea y
las ganancias de la compafiia como un todo. Prefieren tener pocos
vuelos llenos de viajeros de negocios que pagan tarifas altas o vuelos
econdmicos totalmente pagados, que muchos vuelos llenos de turistas
que pagan tarifas especiales de grupo.

Los directivos del turismo tienen que luchar para lograr la aceptacion
de la comunidad politica de las aerolineas, la cual tiene sus propios
objetivos y no siempre trata bien lo que considera una interferencia en
el turismo. Para poder ser eficaz y eficiente, es necesario que la
industria del turismo y sus directivos sean aceptados como miembros
de la comunidad politica de las aerolineas y que sean considerados
autométicamente como parte de la red politica. Las aerolineas por lo
general son muy poderosas a nivel politico; son conservadoras y estan
dominadas por intereses propios; no estan particularmente abiertas a
las presiones externas. También son poderosas dentro del sector
publico, con complejas relaciones con el ministerio de transportes o de
la aviacion. Sin embargo, esta rigida situaciéon se encuentra bajo la
critica. Por ejemplo, en un Reporte de 1994 sobre las aerolineas
europeas que eran propiedad de los gobiernos fueron muy criticadas
sus operaciones costosas y no competitivas y sus grandes deudas. Se
sugiri6 que los subsidios de las aerolineas gubernamentales se
recortaran y se avanzara hacia la privatizaciéon.

Como parte de la comunidad politica de las aerolineas, la
administraciéon puede influenciar y ayudar a éstas a hacerse mas
rentables y competitivas, aumentando el ntmero de turistas que
viajan por aire. Qantas y Japan Airlines (JAL) resistieron los esfuerzos
de la industria turistica, del ministerio de turismo y de la
Administraciéon Pablica de turismo para aumentar el ntmero de
vuelos de Japén a Australia, para fomentar el nimero de turistas
japoneses. El catalizador que rompié la resistencia y ayudé al
aumento en el namero de vuelos entre los dos paises fue un nuevo
ministerio de turismo en Australia con mucha determinacién. Las
aerolineas también se resisten a abrir su territorio a nuevos
operadores y la Administracién Publica del turismo tiene que
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contribuir con estas organizaciones nacionales y con el ministerio que
las patrocina para obtener el acceso de aerolineas nuevas.

La administracién publica puede utilizar un tiempo considerable
negociando tratos con otros paises y aerolineas extranjeras y con
aerolineas nacionales, agencias y grupos del turismo. Después tienen
que supervisar, controlar y asegurarse de que los acuerdos se
implementen. Se debe manejar y mantener satisfechos a los poderosos
grupos de interés como los sindicatos. Las aerolineas son una
industria orientada hacia la gente, asi que es esencial contar con un
buen personal administrativo para mantener alta la moral y un
servicio eficiente y alegre para los pasajeros. La mala imagen de la
antigua Aeroflot de la Unién Soviética fue creada en parte por su
personal ineficiente, poco amistoso y brusco.

¢ Cudles son los resultados? prdctica y desemperio

La préctica de la Administracion Puablica hacia las aerolineas ha
tendido a ser conservadora y protectora pero indiferente a las
demandas de las necesidades del turismo y del mercado. Uno de los
problemas mas grandes que enfrenta la administracion del turismo en
afios recientes ha sido la falta de aeropuertos modernos que puedan
hacerle frente al gran crecimiento del turismo y del trafico aéreo. Esto
es cierto en Londres, Sidney, Nueva York o Tokio. En todos estos
lugares existe congestion tanto en tierra como en el aire y las demoras
pueden ser mayores que el tiempo real de vuelo. Desde principios de
la década de los 507s los gobiernos britanicos han venido tratando de
solucionar el problema de la congestiéon y ha habido numerosas
encuestas publicas para recibir propuestas sobre nuevos aeropuertos y
pistas de despegue y aterrizaje. Una solucién ha sido abrir otros
aeropuertos cerca de Londres y las regiones pero la mayoria de las
aerolineas contindan utilizando el aeropuerto Heathrow.

Parte del problema es el alto costo del desarrollo aeroportuario, la
gran escala de tiempo que se necesita en la actualidad para entrar en
funcionamiento y la fuerte oposiciéon de los residentes locales y de
algunos servidores publicos al desarrollo aeroportuario. Estos
directivos ponen en duda el valor del desarrollo aeroportuario,
cuando existen problemas sociales muy serios en el pais, como la
pobreza. La presién para el desarrollo aeroportuario se acenttia por la
intensa competencia entre los aeropuertos, tanto interna como
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internacionalmente, como sucedi6 entre Londres, Paris y Amsterdam.
Bangkok compite con Singapur y Kuala Lumpur.

También existen los altos costos de los sistemas de control del tréafico
aéreo y los costos que pueden ser cargados a la industria por
poderosos sindicatos militantes. En Australia, la huelga de pilotos de
1989 - 1990 fue desastrosa para la industria del turismo. También
pueden haber conflictos dentro del sector publico acerca de cual es la
organizaciéon que debe manejar los comercios de venta de bienes libres
de impuestos. En Tailandia, por ejemplo, Thai International y la
Autoridad de Aeropuertos de Tailandia pelearon por el control del
lucrativo negocio de los comercios de venta de bienes libres de
impuestos. La administracion también puede hacerse méas dificil por
conflictos internos y politicas burocréaticas, como sucedié en Thai
Internacional entre directivos militares y civiles en 1993 y por las
acusaciones del ‘nepotismo y favoritismo’ que predominaban en la
aerolinea. Los politicos pueden estar involucrados en la corrupcién,
como en el caso del ex Primer Ministro del Japén, Kakuei Tanaka,
quien fue acusado de recibir millones de délares en sobornos de la
Corporacién estadounidense Lockheed para que persuadiera a la
aerolinea japonesa de comprar aviones fabricados por Lockeed. Este
fue el llamado ‘caso de los cacahuates’ ya que firmé recibos por
muchos cacahuates que, en realidad, eran muchos millones de
doélares.

Una recesién internacional puede golpear muy fuerte a las aerolineas,
obligando a algunas a declararse en bancarrota y a otras a fusionarse.
Los conflictos militares también pueden causar problemas, como
sucedi6é con la Guerra del Golfo en 1991. Uno de los cambios mas
importantes dentro de la politica ptublica que afecta a las aerolineas ha
sido la desregulacion. En Estados Unidos ésta ha promovido tarifas
mas baratas pero también grandes pérdidas y fracaso de algunas de
las aerolineas més antiguas y mas grandes como Panam. En 1978, el
Decreto de Desregulacion de las Aerolineas en los Estados Unidos le
permitié a la Administracién Pablica y al Consejo de Aerondutica
Civil de Estados Unidos empezar a desmantelar la estructura legal y
administrativa para permitir que las aerolineas compitieran
libremente en el mercado. La desregulacion se extendié a Nueva
Zelanda en 1983, a Canada en 1987 y a Australia en 1990. En mayo de
1986, la Corte de Justicia Europea dictaminé que en principio los
precios fijos de los carteles de las aerolineas estaban en contra de las
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reglas del Tratado de Roma sobre la libre competencia. Esto ha sido
apoyado por la Comisién Europea, pero algunos gobiernos europeos
han estado renuentes a la desregulacién, debido a la resistencia de
grandes y poderosas aerolineas que son propiedad de los gobiernos y
de los sindicatos de las mismas. Francia fue un ejemplo, cuando el
gobierno traté de proteger a Air France de British Airways, yendo en
contra de una decision de la Unién Europea. La Organizacién
Mundial de Comercio, el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional han presionado para que terminen los acuerdos aéreos
bilaterales que son restrictivos y por una politica de cielos abiertos y
tarifas mas bajas que estimularia al turismo mundial.

La industria ha estado sujeta al escrutinio de los organismos
reguladores como Prices Surveillance (Supervisiéon de los Precios)
para proteger el interés publico. Sin embargo, ha existido presiéon de
parte del mercado y la recesién mundial que ha provocado fusiones
entre empresas de transporte nacionales e internacionales del mismo
pais y de aerolineas que compran aerolineas extranjeras, como los
£665 millones que pagd British Airways por el 25 por ciento de las
acciones de Qantas en 1992, gandndole la oferta a las Lineas Aéreas de
Singapur. Otro desafio para la administracién publica de las
aerolineas incluye los peligros para la seguridad aérea y las amenazas
terroristas.

Los gobiernos han estado mdas preocupados por proteger sus
aerolineas nacionales y su posicién en los aeropuertos que por el
servicio o el interés publico, la efectividad o la eficacia.

Mercado de vigjes de incentivo

Esta rama de la industria turistica es un buen ejemplo de lo que puede
suceder en la practica cuando la Administracién Puablica y la industria
trabajan juntas. El viaje de incentivo es algo relativamente nuevo, pero
constituye un sector muy rentable y creciente en el mercado. Sin
embargo, se requiere de una cooperacion cercana entre los directivos
publicos y privados para que tenga éxito.

El viaje de incentivo es un sistema en el que algunas compafifas como
aseguradoras y distribuidoras de automéviles recompensan o le dan
incentivos a los empleados cuando han alcanzado objetivos, como
vender un nimero especifico de autos o elevar las cifras de las ventas
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por encima de lo establecido. Esta basado en la creencia de que los
trabajadores trabajardin madas si existe la posibilidad de un viaje
domeéstico o al extranjero como recompensa. Estd basado en la
ambicién del empleado pero también pretende crear lealtad a la
organizaciéon y subir la moral. En un mercado comercial tan
competitivo como lo fue el de Estados Unidos en los afios 60’s, se
descubri6é que los esquemas de recompensa con viajes de incentivo
estimulaba la produccién y mejoraba los resultados.

¢ Por qué se involucran los gobiernos?

Este mercado es importante porque le brinda un rendimiento
lucrativo al nimero de turistas. Por ejemplo, se dice que se estd muy
por encima del rendimiento en visitantes que acuden a convenciones,
los cuales gastan tres veces mas que los turistas regulares.

En 1992, por ejemplo, se estim6 que en una visita de incentivo de 4,500
vendedoras japonesas de la compafiia de lenceria Charle, se gastaron
10 millones de délares australianos en Sydney. De los 2.3 millones de
visitantes que tuvo Australia en 1992, 230,000 fueron visitantes de
incentivo. Se estim6 que el 20 por ciento de todos los ingresos
turisticos provinieron de visitantes a convenciones y de incentivo y
estos ingresos alcanzaron la cifra de 500 a 600 millones de dodlares
australianos. En un periodo de recesién, cuando los visitantes
tradicionales de Australia como las parejas que van a pasar su luna de
miel parecen no mostrar crecimiento alguno, los viajes de incentivo
estdn aumentando. Por ejemplo, en 1992, los viajes de luna de miel a
Australia aumentaron en un 19 por ciento y los turistas japoneses en
11 por ciento pero, en 1993, el mercado no presentd variaciones. Sin
embargo, cerca de 80,000, o el 20 por ciento del total de turistas
japoneses, llegaron al pais en tours patrocinados por sus compafias.

Uno de los principios de la industria turistica es la habilidad de
hacerle frente a la competencia y que la industria esté a favor de los
viajes de incentivo, demuestra que Australia estd superando el
desafio. La industria siempre debe estar preparada para pensar en
algo nuevo que pueda beneficiarle por encima de la competencia. En
el negocio de las aerolineas, el cual también ayuda al ramo turistico, el
desafio reciente ha estado encauzado a los esquemas del viajero
frecuente. En 1991, en los Estados Unidos los viajes de incentivo y
para asistir a convenciones bajaron en 4 por ciento, pero los viajes
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reales aumentaron 9.7 por ciento, a 83,400. Australia se ha beneficiado
de la expansién del mercado asidtico, especialmente en Japon.

¢ Quién estd involucrado?

La Administracion Pablica debe involucrarse en ayudar a la industria
a vencer el desafio de la competencia. Japén, por ejemplo, necesitaba
enviar a mas turistas al extranjero para reducir su balanza de divisas.
En abril de 1993, la Oficina de Impuestos Japonesa extendié sus
concesiones fiscales, permitiendo a las compafiias solicitar hasta
cuatro noches para programas de incentivo y esto ayudé a estimular
el mercado japonés. El hecho de que las organizaciones nacionales de
turismo recibieran incentivos, ejercié presién sobre el Ministerio de
finanzas Japonés para que eliminara todas las restricciones. Las
politicas y las oficinas gubernamentales de impuestos pueden ayudar
al desarrollo del turismo. Sin embargo, las oficinas de impuestos en
Australia pueden sospechar mucho de los gastos de incentivo o para
asistir a convenciones, a no ser que se encuentren dentro de los
lineamientos de gastos de negocios necesarios. Los funcionarios de los
paises receptores deben ser lo suficientemente flexibles para modificar
sus procedimientos normales y para poder recibir a un gran ntmero
de turistas al mismo tiempo y deben estar preparados para ajustar o
disminuir las regulaciones aduanales o de inmigracién. Tailandia, por
ejemplo, cuando introdujo los viajes para asistir a convenciones tuvo
que estar preparada para admitir que ciertas mercancias y ciertas
personas entraran al pais durante periodos prolongados, lo que no era
permitido con las regulaciones existentes.

Las Organizaciones Nacionales de Turismo (ONT’s) son organismos
claves para la investigacion y la identificacién de posibilidades de
demanda de diferentes mercados. También deben asumir a largo
plazo requerimientos de investigaciéon mas detallados e identificacién
de las tendencias del mercado. Nueva Zelanda, sabiendo que los
turistas hoy en dia estin mdas conscientes de los problemas
ambientales, se ha estado comercializando como un destino ‘verde y
limpio’. Las ONT’s deben buscar agresivamente nuevos clientes.
Mientras el mercado incentivo de Estados Unidos decae y el
crecimiento del turismo japonés disminuye, las ONT’s deben estar
preparadas para explotar los nuevos y crecientes mercados de la clase
media en Tailandia, Malasia, y Corea del Sur. Las ONT’s a menudo
establecen departamentos especializados para manejar este negocio
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tan lucrativo y la Comisién de Turismo Australiana ha creado
Oficinas para Incentivos y Convenciones en Estados Unidos, Japén,
Singapur y Hong Kong. La industria también ha establecido
organizaciones especialistas como la Asociacién de Incentivos
Australiana (AIA) y la Asociacion Administrativa de Conferencias
Profesionales de Australia.

Cémo dirigen los directivos

En estos dias, la administracion debe usar la tecnologia mas
actualizada para mantenerse en contacto con turistas potenciales. El
Consejo de Turismo Australiano (CTA), por ejemplo, cuenta con una
base interna de datos, ‘Sistema de Acceso Directo a Incentivos y
Reuniones’, que se concentra principalmente en América del Norte.
Ya sea que la compariia de incentivo utilice a un agente de viajes, a
una aerolinea o a una ONT para organizar su programa de incentivos,
se requiere de la cooperacion de los sectores publico y privado. Los
directivos tienen que trabajar muy cerca unos de otros en todas las
etapas del programa. Los directivos publicos y privados deben ser
capaces de manejar a su personal a todos los niveles para que
suministren un servicio eficiente y cordial al turista. Esto se destac6 en
la Conferencia de la Asociacién de Incentivos Australiana en 1993:
‘Poder de la gente - Gente, Productividad y Prosperidad’. El turismo
es de muchas maneras una industria de la gente; es de una labor
intensa y esto significa que las personas, los empleados, tienen el
poder de afectar a la industria para bien o para mal, en su prosperidad
o en su fracaso. El poder pertenece a las personas ordinarias en la
industria, ya que son ellas y no los ejecutivos de alto rango, las que
tienen el contacto directo con los turistas en las recepciones de los
hoteles, los restaurantes y los bares. Si un programa de incentivos o de
otro tipo tiene éxito, puede tener repercusiones favorables, como
cuando el Presidente de la Corporacién Charle, el sefior Masaharu
Hayashi, recomend6 a Australia como un destino de primera clase
para sus compafieros de la corporaciéon. En el turismo, las
recomendaciones personales y de boca en boca son canales
importantes de comercializacion.

La administracién turistica debe asumir la extensa visién a largo plazo
del turismo, pero también de lo que representa el interés publico. Los
directivos deben desempefnar el importante papel de coordinacién
para el sector publico, incluyendo al gobierno local, pero también son
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el vinculo y el coordinador con la industria. La industria tiene muchas
asociaciones, pero el sector de incentivos y convenciones estd muy
segmentado. Debido a la naturaleza del turismo de incentivo y de
convenciones, toda la comunidad turistica debe estar involucrada,
recibiendo y otorgando beneficios. En Nueva Zelanda, el gobierno
suministré 1 délar neozelandés por cada 2 délares que suministraba la
industria. La comunidad turistica deberia estar preparada para traer a
los compradores libres de cargo o por un cargo nominal, para
demostrar y explicar el producto. El sector requiere de mas
investigaciones especificas y de una infraestructura publica y de
comercializacién que abarque mas que el turismo en general.
Singapur es uno de los lideres en viajes de incentivo porque su
administracién tuvo la vision y el gobierno estuvo preparado para
respaldarla con estos recursos. Australia, Gran Bretafia y Tailandia
han sido mas lentas en proporcionar los recursos necesarios para el
turismo de incentivo. Incluso con recursos, este tipo de turismo
representa un importante desafio para la administraciéon debido al
gran nimero de personas involucradas muy intensamente durante un
periodo corto de tiempo. La percepcién que un turista tiene de un pais
es importante, al igual que su experiencia con los servicios como
inmigraciéon, aduanas y transportes. Los directivos ptblicos tienen
que estar conscientes de cémo perciben los turistas el desempefio de
su organizacién. Australia, por ejemplo, mejor6 su imagen y su
desempefio que estaba en el ntmero veintitantos en 1989, para
convertirse en el tercer pais mas favorecido con turistas de incentivo y
para asistir a convenciones enviados por los Estados Unidos a
principios de la década de los 90°s.

¢ Cudles son los resultados? prdctica y desemperio

El turismo de incentivo ilustra la importancia de la sociedad entre la
industria y la Administracién Puablica. Ninguna de ellas puede lograr
sus objetivos sin contar con el apoyo de la otra. Esta asociacién puede
asumir la forma de una inversion, si no siempre de una manera
organizacional, si en los gastos. La complejidad de la industria y del
sector publico y los desafios y problemas que enfrentan, han sido mas
dificiles debido al marco de largo plazo del turismo de incentivo, su
tamafio y su naturaleza internacional. El turismo de incentivo
doméstico es mas sencillo. Es esencial que los objetivos se dejen muy
claros y que las redes administrativas sean eficientes.
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El éxito en el turismo de incentivo se determina por las relaciones
cercanas y por el fuerte apoyo dentro de la comunidad politica del
turismo, con el crucial papel de liderazgo que deben desempenar las
Organizaciones Nacionales de Turismo y las organizaciones de alto
nivel. Los elementos que hacen falta son liderazgo en la industria,
iniciativa, aptitud y conocimientos especializados, pero también
diligencia, investigacion a largo plazo y una mercadotecnia sensible
con las habilidades de las oficinas y funcionarios especializados.
Debido a los obstaculos legales y de otro tipo, la planeacién a muy
largo plazo, la comercializacién y las dificultades en la coordinacién y
la comunicacién a diferentes niveles del gobierno y de la industria, el
turismo de incentivo y de convenciones requiere de una
administracién particularmente dedicada. La administracién puede
recibir méds presiones porque, a menudo, los prominentes lideres
politicos y comunitarios deciden recibir a grandes grupos de turismo
de incentivo y de convenciones

Si este tipo de turismo no se maneja con eficiencia, puede dafiar los
prospectos de negocios futuros. Esto es particularmente serio si los
gobiernos han invertido en instalaciones para que se realicen
convenciones y otro tipo de infraestructura, como sucedi6é en Manila
bajo el régimen de Marcos. La administracién en Australia fue lenta
para llevar el turismo de incentivo, debido a los limites impuestos por
su cultura politica, el sistema federal, la falta de compromiso de los
gobiernos y una vision limitada de la administracién publica y de la
industria.

Resumen

El turismo requiere de una buena relacién entre los sectores publico y
privado si se desea que sobreviva y que prospere. Los gobiernos
reconocen que necesitan los beneficios econémicos del turismo y de la
industria, la que por si misma, posee las aptitudes, el capital y la
capacidad empresarial que hacen falta. Aunque los gobiernos pueden
apoyar a la industria, también deben servir al consumidor y al interés
publico. La industria depende del gobierno para ofrecer un entorno
estable y seguro y la infraestructura necesaria.

En el turismo estan involucradas una enorme diversidad de personas
y organizaciones en los sectores tanto ptblico como privado. Entre los
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participantes se encuentran grandes ministerios de gobierno y
poderosas corporaciones internacionales, pero la mayor parte de los
operadores privados son pequefnos. Esto puede darle importancia e
influencia a las organizaciones principales si estdn unidas. Los
ministros de gobierno y los ministerios tienen poder pero, a menudo,
son las organizaciones nacionales de turismo las que tienen las
aptitudes, la experiencia y las relaciones directas con la industria. Las
aerolineas son importantes y pueden ser poderosas. Un nimero cada
vez mayor de grupos de interés estdn activos en la conservacién y en
otras areas que pueden estimular las actividades comunitarias y
afectar al turismo.

Las relaciones entre los dos sectores tienen que ser cercanas, continuas
y armoniosas a través de organizaciones y procesos tanto formales
como informales. La administracion debe estar basada en la confianza,
con politicas consistentes pero flexibles que respondan al mercado y a
las necesidades reales de la industria. La relacién ideal debe estar
basada en el trabajo en grupo y en el intercambio, en toda una gama
de intereses que operen eficazmente a través de diversas redes. Esta es
una relaciéon dindmica de poder; no puede ser estatica. La
administracién publica tiene que equilibrar la libertad esencial de la
industria con los principios publicos, incluyendo la necesidad de
proteger a aquéllos que son afectados por la industria de manera
adversa. Si la administracién no toma decisiones, le deja el turismo al
mercado y al sector privado.

En la practica, la administracion publica no ha aplicado firmemente
los principios a la industria. El énfasis principal se ha dado a la
efectividad, medida por el ndmero de turistas y de habitaciones en los
hoteles. A la eficiencia, incluyendo los beneficios que obtiene de la
inversién publica, sélo se le ha dado importancia en afios recientes. En
la practica, han dominado las fuerzas del mercado y ha habido poco
control sobre el desarrollo del turismo y sus consecuencias. La
industria ha disfrutado de una considerable libertad, ya que las leyes
y las politicas, o no han existido o han sido implementadas a la ligera
o con ineficacia.

El interés publico y el servicio pablico no siempre han recibido
suficiente énfasis o han sido considerados principalmente en términos
econdémicos. No se le ha dado suficiente atencion al hecho de formular
objetivos y lineamientos nacionales claros y la administracién ha

252



Unidad de Evaluacién y Control

tendido a desempefiar un minimo papel reactivo o, en ocasiones,
ningdn papel en absoluto. A pesar de su importancia econémica, la
industria no ha sido poderosa a nivel politico, por lo que los gobiernos
han actuado con lentitud en su nombre.

Los resultados y el desempefio de la industria han sido buenos; ha
habido un aumento en el namero de turistas, inversiones, gastos y
empleos. Parte del éxito se debe a que la industria continuamente
introduce nuevos productos, a que existe mas apertura de parte de las
aerolineas y un reconocimiento gradual del sector ptblico de la
importancia de la industria. Sin embargo, en paises como Gran
Bretafia y Estados Unidos, los gobiernos nacionales han disminuido
su apoyo a la industria y han dejado la administracion y la
responsabilidad mds a la industria y a los gobiernos estatales y
locales. El devastador impacto del turismo en algunos paises ha
llevado a que existan mds controles en el desarrollo del turismo, lo
que se discutiré en el siguiente capitulo.
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8.
Administracion en el control del turismo

Este capitulo explica:

= Por qué la administracién del sector ptblico (ASP) en el control
de turismo es tan importante

= Quiénes son los actores involucrados

= Coémo la ASP maneja sus responsabilidades en el control del
turismo.

= Cuéles son los resultados en: Vietnam el desarrollo sustentable
del medio ambiente.

El control y la rendicion de cuentas son funciones importantes en la
ASP. Para controlar a una organizacién o a un funcionario, hay que
tener el poder para coaccionar, persuadir, obligar o dirigir la manera
de actuar o no actuar, de una forma en particular. Es responsabilidad
de los directivos controlar el turismo en el interés publico, pero
también es responsabilidad de otras organizaciones del sector publico,
sobre todo de los representantes electos para controlar a los directivos.
La administracién tiene que manejar los dispositivos de control, como
es el caso de la Policia de Turismo de Tailandia, que es la que controla
las actividades ilegales de aquéllos que atacan a los turistas. El
maximo control se da cuando un directivo directamente autoriza o
detiene cierta actividad, como el desarrollo de un complejo turistico.
La regulacién es un mecanismo comun de la administracién que se
emplea para controlar actividades como las del turismo, para asegurar
que se proteja el interés publico o que se mantenga un servicio
publico. En afios recientes, ha habido movimientos hacia la
desreglamentacion.

La rendicién de cuentas se define y se discute en el Capitulo 3. Esta no
representa un control directo, pero puede tener un efecto de control
sobre las organizaciones publicas. Es uno de los cinco principios que
guifan a la administracién, ya que es necesario que los directivos se
responsabilicen de sus acciones. La rendicién de cuentas requiere de
informacion, la cual indica el desempefio de una organizacién o de un
funcionario. Puede lograrse a través de sondeos parlamentarios,
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reportes anuales, declaraciones financieras y evaluaciones de la
administracion.

Puede haber controles permanentes y regulares de la administracién a
través de los ministros o del auditor general y a través del
funcionamiento de la jerarquia de la organizacién. Los controles
temporales pueden operar por medio de un comité de sondeo ad hoc
(provisional) o ser impuestos después de una reunioén de protesta o de
una marcha contra un desarrollo turistico.

Cuadro 8.1 Control y rendicion de cuentas

1 Control de la ASP en el Turismo

De la industria del turismo

De otros dirigentes publicos.

Control del gobierno y la ASP de la administracion publica del turismo.
Rendicion de cuentas de

La industria del turismo

La ASP

La administracion publica del turismo.

4 Formal o informal, permanente o no-permanente, ad hoc (temporal).

B O N e ow

Puede haber situaciones de no-control, en las que la administraciéon
deja el 4rea completamente a la industria y, en algunas circunstancias,
la administracién no tiene o tiene poco control debido a factores
externos, como movimientos internacionales del mercado, o a
desastres climéticos o de alguna aerolinea: estos pueden ser
desastrosos para el turismo. El control puede ejercerse por organismos
no gubernamentales y por factores externos, como la opinién publica,
los medios masivos de comunicacién y los grupos de interés. Para que
la responsabilidad administrativa pueda probar su eficacia y eficiencia
puede emplear auditorias financieras o de desempefio. El control
formal del ejecutivo, incluyendo a los directivos, es responsabilidad
del cuerpo judicial y legislativo. Los ministros y lideres
gubernamentales locales son los responsables de controlar a los
directivos en sus respectivos niveles, aunque los gobiernos de mayor
jerarquia tienen algtin control sobre los gobiernos de menor jerarquia.
Los directivos administrativos pueden tener control sobre el turismo,
directa, indirectamente y a través del gobierno local. El control puede
ser formal, a través de las instituciones e informal, a través de una
cultura corporativa.
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En afios recientes, ha habido una gran controversia y una critica
sustancial acerca de la falta de control publico en el desarrollo
turistico. El desarrollo de los centros turisticos, marinas y campos de
golf, han destruido en gran parte el ambiente natural y el estilo de
vida de las personas. Se piensa que los ricos turistas extranjeros son
los que se benefician a expensas de los pobres de la localidad.
También ha existido poco control en el turismo sexual y en la
propagacion del SIDA. En los paises desarrollados, se ha criticado el
efecto perjudicial del turismo de masas en las ciudades histéricas y
areas de belleza natural.

Por qué el control: principios
El interés piiblico

Existen varias razones por las que los gobiernos y la administracion
intervienen y ejercen el control en el sector del turismo. Hay
determinadas responsabilidades de interés publico que la ley, las
regulaciones y los lideres politicos imponen a la ASP, la cuales obligan
a esta a ejercer el control de las actividades del turismo. La cultura
politica, el sistema y las expectativas publicas, pueden requerir de
accién o de no accién. La administraciéon tiene la responsabilidad de
controlar los factores que puedan dafar el interés publico, a las
personas, a las comunidades, a la cultura, a los recursos nacionales y
al medio ambiente. Los sistemas de control intentan asegurar que este
desarrollo sea ecolégicamente sustentable a largo plazo, asi como en
términos econdémicos y sociales. Con ellos se trata de asegurar que
exista un apropiado equilibrio entre los objetivos a corto y a largo
plazo y que el desarrollo sea sustentable. Los directivos pueden ser los
responsables de intervenir ya que, a menudo, son ellos los que tienen
el poder, los conocimientos y los recursos para investigar, informar, y
controlar los asuntos del turismo. Esto sucede particularmente cuando
la industria es débil o esta siendo utilizada por companias extranjeras
para sus propios propésitos. La administracion quizd tenga que
proteger a la industria naciente para dejar que el turismo compita en
el mercado internacional. Ya sea que se trate del desarrollo de campos
de golf en Tailandia o del turismo de masas, con sus autobuses y
autos que destruyen la personalidad y la paz de una histérica ciudad
inglesa como Cambridge, existe la misma necesidad del control por el
interés publico.
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En el turismo, el medio ambiente y los asuntos de la comunidad han
llegado a tener un lugar principal dentro de la agenda politica; se han
convertido en asuntos politicos urgentes. Los gobiernos y Ila
administracién han respondido a las presiones y han establecido una
legislacién, han creado nuevos cuerpos reguladores y, en momentos
determinados, le han dado una gran prioridad a estas preocupaciones.
Las presiones que existen en el turismo respecto a las &reas de belleza
natural, las regiones selvaticas, las ciudades historicas, el desarrollo
excesivo y la inversion extranjera, han fomentado protestas y, en
ocasiones, enojo y nacionalismo. Lo que engendra dificultades y
hostilidad es el desafio que implican los cambios, la nula consulta de
los empresarios privados y de la administraciéon publica, asi como el
impacto real del turismo en las comunidades locales, con sus
consecuentes problemas sociales y econdmicos. Para evitar estas
situaciones, es esencial que los sistemas de control ayuden a asegurar
que los directivos sigan los principios legales y democraticos en la
préctica. Si se dice que no se respeta al turismo en la sociedad, los
directivos deben aceptar alguna responsabilidad y examinar cémo los
sistemas de control pueden mejorar la situacién.

Servicio publico

El control también se requiere como parte de las responsabilidades del
servicio publico de la ASP. Los directivos deben proteger y deben
tratar de incrementar los estdndares de vida de los pobres y proteger a
los que son menos capaces de protegerse a si mismos. Existen casos en
los que las personas de las localidades han perdido su tierra o sus
derechos a causa del desarrollo del turismo. Los grandes
inversionistas pueden tener demasiado poder y pueden abusar de
éste. Los pequenos inversionistas también pueden abusar de su
posicion, y sus actividades pueden destruir el ambiente natural, tal y
como sucede cuando los pescadores sacan coral de algin arrecife
tropical para los turistas.

Puede existir una obligacién del servicio publico para ayudar a los
desempleados y a las regiones méas pobres del pais y la administracion
puede emplear el desarrollo turistico para que le ayude a cumplir con
esta obligacion. También hay cuestiones de equidad y de cémo
proteger a los que tienen mas necesidades. Esto lleva a los gobiernos a
controlar los sueldos y las condiciones de los trabajadores del turismo.
Pueden implementarse campafias educativas, instalaciones de salud y
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respeto a las leyes para los trabajadores sexuales. El servicio ptublico
se destina también para la proteccién del consumidor, a través de las
licencias publicas para los agentes de viajes y la clasificaciéon de los
hoteles.

Efectividad

Uno de los primeros principios de la ASP es la efectividad, es decir,
llevar a cabo los objetivos y las politicas eficazmente y, para esto, se
requiere de un sistema eficaz de control. Este sistema opera dentro del
contexto de proteccién y servicio al interés publico. La aplicacién
eficaz de los objetivos de interés publico variara segtin la politica y el
poder que estén operando dentro de la sociedad. El poder de la
administracién para controlar el turismo también se ve limitado por
estos factores. Entre lo que influye en la efectividad de la
administracién, estdn la incidencia de la pobreza o la necesidad
econdmica en el 4rea del turismo, los movimientos sociales, los
valores occidentales, el materialismo y los medios masivos de
comunicaciéon. Tampoco todos los males sociales se deben a la
ineficiencia de la administracién. Los valores sociales y sus sistemas
son poderosos mecanismos de control y los directivos tratardn de
utilizarlos. El fracaso derivado de que las leyes, las politicas y los
planes no tengan el efecto esperado, puede deberse a estas otras
fuerzas, no solamente a la ineficiencia de la implementacién y del
control. Atn asi, es responsabilidad de los directivos publicos lograr y
mantener la efectividad, para que se cumplan los objetivos de las
politicas publicas.

No es suficiente que la administracién formule politicas o confie en la
legislacién, sino que debe supervisar y, si es necesario, controlar la
implementacién y la aplicacién. Por ejemplo, deben mantenerse los
estindares publicos y protegerse la seguridad publica. El ineficaz
manejo del control dentro de la administracién permiti6 que se
derrumbara el Hotel Royal Plaza en Nakhon Ratchasima, Tailandia, el
13 de agosto de 1993, matando a més de 130 personas. En los afios
70’s, la aplicacién ineficaz por parte de la administracién del sistema
de prevencién de incendios, hizo que un gran hotel de Tokio se
quemara, matando a varias personas. Que la industria turistica
permita construir hoteles inseguros y que operen barcos inseguros
para los turistas, va en contra del interés ptublico.
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Eficiencia

La eficacia es otro principio que la administracién ptblica debe seguir;
es decir, debe haber una rentabilidad razonable para los gastos que se
han hecho. Deben lograrse los objetivos al costo mas bajo vy,
ciertamente, los costos no deben ser excesivos. El dinero y los recursos
publicos son los que se usan y la administracién es la responsable de
que su uso sea eficaz. Se ha criticado la eficiencia de la
comercializacién del turismo en cuanto a si los resultados justifican el
gasto y si hay maneras mds baratas de lograr los mismos objetivos.
Los consejos nacionales de turismo en Gran Bretafia fueron
considerados ineficaces por el gobierno de Thatcher, quien establecié
encuestas para investigar su funcionamiento y su administracién.

No es facil encontrar el mecanismo de control apropiado para evaluar
claramente los beneficios o los resultados obtenidos del gasto publico
y del uso de recursos ptblicos en el turismo. Se puede saber lo que se
ha gastado, pero no se pueden conocer los beneficios del gasto en los
mercados, en las instalaciones turisticas o en la proteccién del medio
ambiente. En el caso de gobiernos criticos que estdn conscientes de los
costos, la administracién le da més énfasis a la eficiencia y lucha por
encontrar mejores maneras de medirla junto con los beneficios que se
obtienen del gasto publico.

La administraciéon publica, a diferencia de la privada, tiene en cuenta
los costos sociales cuando se trata de controlar un proyecto turistico.
Es dificil medir los costos del turismo de masas en pequefias
comunidades rurales o los costos en la vida espiritual de una catedral
medieval o un templo budista. Puede ser facil calcular el costo del
turismo de masas en la Muralla de Adriano en Gran Bretafa, en
términos de lugares de estacionamiento, bafios y costos del
mantenimiento de la muralla, pero no se puede calcular el costo de la
pérdida de la atmésfera de tranquilidad y bienestar que ocasiona el
turismo de masas.

Rendicion de cuentas
La rendicién de cuentas es otro principio que guia a la ASP (ver el
Capitulo 3). Es fundamental para prevenir el abuso del poder y para

asegurar en cambio, que ese poder vaya dirigido hacia el logro del
interés publico y a ofrecer un servicio publico con efectividad y
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eficiencia. Para esto, se puede incluir la evaluacién. Por lo tanto, la
responsabilidad por la rendicién de cuentas es una forma de control.
Limita a la administracién en general y al comportamiento de los
directivos publicos del turismo. Ella puede ayudar a que el turismo se
maneje a favor del interés publico. Los directivos pueden ser
sefialados como responsables de su administracion, basandose en los
principios acordados.

Sin embargo, en ocasiones, el problema mas grande es el de cémo
controlar a los organismos ptblicos o a los gobiernos que abusan de
sus poderes, que no respetan la ley, que se niegan a consultar a los
que son afectados, que van en contra de la opinién publica y que son
inefectivos, ineficaces y corruptos. Un sistema de control debe ser lo
suficientemente fuerte e independiente para someter a los organismos
publicos y a los gobiernos al escrutinio y al control. Este sistema
puede incluir al cuerpo legislativo, al sistema electoral, al sistema
legal, a la opinién publica y a los medios masivos de comunicacion.
También existen diversos organismos publicos de regulacion que son
auténomos y tienen la responsabilidad de escudrifiar y controlar,
como es el caso de los organismos nacionales del medio ambiente. En
afios recientes, diversos grupos de interés han sido mucho maés activos
e influyentes y han representado un factor importante de control que
a menudo ejerce influencia y apoyo a la administracién y a los cuerpos
de control formales cuando estos tratan de monitorear y controlar a
los que detentan el poder en el turismo.

¢ Quiénes estan involucrados?

Cinco grupos principales estan involucrados en el control ptblico del
turismo: el sector publico, la industria, las personas de la localidad y
los turistas, los grupos de interés, y la opinién publica y los medios
masivos de comunicacién. Estos pueden estar en un nivel
internacional, nacional o local. El sector publico incluye a gobiernos
de todos los niveles, a sus organismos publicos y a sus oficinas y
funcionarios de turismo nacionales y regionales. Algunos organismos
pueden estar a favor del desarrollo del turismo, mientras que otros
pueden estar en contra. La industria incluye a los pequefios y grandes
inversionistas, a los individuos y a las organizaciones principales,
pero lo que todos tienen en comun es el objetivo de hacer dinero, el
deseo de obtener ganancias econémicas. La industria normalmente
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esta bajo el control de la administracién, pero la industria también
ejerce control sobre los directivos publicos en cuanto a alertarlos para
que sean sensibles a las necesidades de la industria y a la situacién del
mercado dentro del contexto global del interés publico. La
administracién debe estimular a la industria para que se auto-regule y
la autorregulaciéon es una de las funciones principales de las altas
organizaciones que ejercen control sobre sus miembros. Las
consideraciones del medio ambiente y las comunidades pueden tener
una prioridad muy baja. Las personas de la localidad son las
directamente afectadas, ya sea ganando beneficios o perdiendo en
términos econémicos y sociales. Las comunidades locales van desde
las adineradas en el norte de Europa que no desean ningtin cambio,
hasta las pobres comunidades de pescadores y campesinos que estan
deseosas de que ocurra un desarrollo econdmico. Algunas se oponen
al turismo, porque desean mantener su estilo de vida que el turismo
perturbaria; otras estan a favor, debido a la promesa de ganancias
econdmicas. El gobierno local debe representar a todas las personas,
pero puede representar mas a los ricos de la comunidad, incluyendo a
las personas que estdn en negocio turistico. La administracion debe
intentar mitigar los efectos adversos de la politica gubernamental local
sobre los pobres de la comunidad. El poder de la administracién local
y su control sobre el turismo, diferird de acuerdo al sistema nacional y
a la cultura politica.

Los mismos turistas pueden necesitar la proteccion de aquéllos
involucrados en la industria. La administracién puede controlar la
industria para asegurar que los turistas adquieran valor por su dinero,
reciban un buen servicio y disfruten de seguridad y protecciéon. Los
propios turistas tienen finalmente el control de la industria porque si
no les satisface el producto, no volveran a visitar el lugar y pueden
comentarles a otras personas sobre los defectos de la industria.

Los grupos de interés son activos en el &rea del turismo,
particularmente en cuanto al ambiente y en el campo de la
conservacion y presionan a los gobiernos para que acttien a favor de
los intereses de los grupos. Los sindicatos también pueden ejercer
presion sobre los gobiernos para que actien en su nombre, lo cual
podria generar controles para la industria. Los grupos pueden ser
permanentes o ad hoc (provisionales); pueden actuar formal o
informalmente.
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La opinién publica y los medios masivos de comunicacién también
pueden tener una influencia poderosa en la administracién puablica y
en el turismo. La opinién se expresa a través de los medios nacionales
y locales de comunicacién, para tener contacto directo con aquéllos
involucrados en el proceso, por medio de cartas, manifestaciones,
reuniones de protesta y por medio de la accién directa. La opinién
publica y los medios de comunicacién son mecanismos de controles
importantes, debido al efecto que ejercen en los politicos, en los
funcionarios y en la industria, mismos que se preocupan por el efecto
que pueda tener la critica sobre su imagen y sus oportunidades de
elecciéon o promocién. Los directivos pueden hacer un gran uso de los
medios, de los noticieros y de las relaciones ptblicas, algunas veces en
un esfuerzo genuino para informar y educar pero, en otras ocasiones,
los pueden utilizar como medio de propaganda o para aplacar las
cosas, al intentar mantener oculta al ptblico la verdad y los problemas
reales y para esconder la corrupcion.

Los cinco grupos son todos dependientes entre si y actdan para
controlar o contener las actividades de los otros. La administracién
tiene la responsabilidad general del control y de hacerlos rendir
cuentas. Los organismos de control como la oficina de un primer
ministro y el ministerio de finanzas tienen la responsabilidad de
supervisar a otros organismos publicos y al sistema de control.
También existen otros organismos que han sido especificamente
establecidos para actuar como cuerpos de control, como las
comisiones de auditoria y la Agencia de Administraciéon y
Coordinacién del Japén.

Un ministro de turismo activo y con poder puede ser importante
controlando o influyendo en la industria, en el sector ptablico y en la
administraciéon del turismo. En Tailandia, por ejemplo, Meechai
Wiravaidya en los 13 meses que duraron sus funciones como Ministro
de Turismo hasta marzo de 1992, se mantuvo activo en asuntos
sociales y de salud y en el control de enfermedades sexuales a través
de la educacion, la publicidad y la ley. La administracién del turismo
no estaba de acuerdo con este enfoque, y consideraban que
representaba un dafio a la imagen del turismo; pero como ministro,
estableci6 las prioridades para el control.

También se han establecido en todo el mundo numerosos cuerpos
gubernamentales encargados del medio ambiente, especificamente
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para proteger y regular las areas de belleza o de importancia natural,
proteger playas y detener la contaminacién del aire y del agua. Estos
organismos tienen que administrar y hacer cumplir la ley, asesorar en
cuestiones politicas, expedir permisos y educar al publico, y a la
comunidad de la politica turistica.

El control publico se puede ejercer en sitios y en areas especiales
designandolos como parques nacionales, dreas selvéticas o lugares de
patrimonio cultural. Esto puede ayudar a protegerlos contra el
deterioro que provoca el turismo excesivo, sin que dejen de
conservarse como atracciones turisticas. Se trata de recursos
nacionales que deben protegerse contra el deterioro que provoca el
desarrollo del turismo o cualquier otra eventualidad. Botswana ha
tenido éxito en la proteccién de sus areas selvaticas y en el control del
turismo, permitiendo sélo el turismo de altos ingresos en bajo
volumen. Puede haber problemas, como sucede en Kenia, con la
interferencia politica en la proteccion de parques nacionales. Las
intervenciones politicas del ministro de turismo de Tailandia en 1993,
generaron presién para que los parques nacionales se abrieran al
turismo. En este caso, los directivos publicos tomaron partidos
opuestos; la oficina turistica nacional apoyada por los empresarios del
turismo, estaba en contra del departamento de parques nacionales y
de los grupos de interés del medio ambiente, como el Fondo para la
Fauna de Tailandia y el Comité para los Recursos Naturales y la
Conservacién del Medio Ambiente. Todos los organismos publicos
tienen algo de responsabilidad en el control, debido a los intereses
publicos y a los requerimientos del servicio puablico. Sin embargo, su
interpretacion de estos principios puede ser limitada y referirse
Unicamente a los intereses departamentales.

Pueden usarse organismos publicos especificos, como agencias de
desarrollo para el turismo, pero también como érganos del control
como sucede en México. La inversion extranjera es importante para el
turismo, pero puede ser polémica y puede dahar econdémica y
politicamente si no es controlada. Australia tiene el Consejo de
Revision de la Inversiéon Extranjera (CRIE) que tiene un servidor
publico con su secretariado instituido por el Area de la Inversién
Extranjera del Ministerio del Tesorero Australiano. El CRIE ofrece
asesoria independiente al gobierno en inversién turistica, pero el
gobierno debe decidir qué criterio debe usarse en las decisiones
tomadas. En el afios 1986, para estimular mas la inversion, se relajé el
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control con el criterio ‘'no va en contra del interés nacional’ que
reemplazé a la prueba de los ‘beneficios econémicos’.

Los cinco grupos principales estan relacionados entre si en una
comunidad turistica que estd basada en el control del turismo.

Cémo usar el control: formal e informal

El control puede tener influencia debido a la posicién o al caracter del
controlador, como el de un ministro poderoso de alto rango. El
método de control puede ser formal o informal. El control dltimo, de
alguna manera es ejercido por las fuerzas del mercado y los directivos
del turismo utilizaran estas fuerzas para controlar la industria.

Controles formales

Una constituciéon nacional puede asignar el control a varios niveles de
gobierno y puede garantizar diversos derechos a las personas. El
poder, que tiene su origen en la constitucién, puede usarse para
controlar el desarrollo del turismo, como sucede en el caso de las
tierras donde habitan los aborigenes. La asamblea legislativa tiene el
poder de controlar a través de la legislacion y la asignacién de los
recursos financieros. Puede supervisar y someter a escrutinio al sector
publico a través de movimientos, debates y preguntas. La mayor parte
del escrutinio y del poder de control se ejerce a través de los comités
del parlamento o del congreso que tienen poder sobre las personas y
las normas; es decir, el derecho a llamar a cuentas y a investigar a
todas las personas incluidas e informacién importante. En Australia,
Gran Bretafa y los Estados Unidos, estos comités han sido ttiles para
examinar el manejo del turismo. Han permitido a los representantes
electos examinar con detalle las politicas y su desempefio y recibir
evidencias de la administracién, la industria y otras partes
interesadas.

Democracia

Los ciudadanos pueden controlar a los gobiernos y las politicas en un
sistema democratico cuando, por medio de elecciones, reemplazan a
un gobierno con otro. En Queensland, los ciudadanos han dejado de
votar a favor de los consejos locales, debido a su descontento con el
desarrollo del turismo y a la construccién de edificios de muchos
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pisos frente al mar. En Australia, los miembros de los consejos
turisticos federales y estatales han sido reemplazados recientemente
por miembros con ideas politicas diferentes. Los controles
democréticos pueden operar eficazmente cuando un sistema de
administracién es abierto y entendible y cuando la informacién
adecuada esta a disposicion del ciudadano. La administracion que
estd al servicio del publico, debera ser abierta y transparente. Un
proceso administrativo que es oculto y cerrado, puede conducir a la
desconfianza, ser corrupto y defender sus propios intereses. Un
sistema democratico ayuda a controlar a la comunidad politica, al
proceso, a la administracién y a los que tienen el poder. También
ayuda a la administraciéon en sus responsabilidades de control.
Asimismo, pueden ser de apoyo una opinién publica solidaria y
vigilante, los medios de comunicacién y los grupos de interés.

Si se mantiene informadas a las personas de las localidades, éstas
pueden ser las defensoras mas eficientes y eficaces del interés publico
a nivel local. Se les pueden ensefiar los beneficios y desventajas del
desarrollo turistico y dejarlas participar lo mas posible en los procesos
politicos. A los funcionarios locales y nacionales también se les debe
educar y capacitar sobre el control del turismo. La mayor parte los
gobiernos locales son més activos en el desarrollo del turismo que en
el control del mismo, pero si realizan los controles normales, como la
planificacién y el control del medio ambiente y el uso de suelo por
zonas. Los gobiernos locales estdn bajo gran presién para que acttien
contra las oleadas de turistas que amenazan o dafian muchas areas del
mundo.

El poder judicial

El control judicial sobre la administraciéon del turismo tiene lugar a
través de las cortes y los tribunales legales. Sin embargo, no siempre
es facil hacer cumplir la ley; incluso con el uso de una policia turistica
especial, como la que existe en Tailandia y en Grecia. La accién
judicial puede ser muy costosa, llevar mucho tiempo y no siempre ser
efectiva. Si se construye ilegalmente un hotel demasiado alto y muy
cerca de la playa, no es facil para la corte pedir que ese edificio sea
demolido. Los procesos correctos o el debido proceso en Estados
Unidos, la libertad de informacién, la legislacién y un émbudsman
pueden apoyar al ciudadano y ayudar en el control de la industria y
de las organizaciones publicas.
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Ideologia

El control y la responsabilidad se ven afectados por la cultura politica
y la ideologfa. El uso de un consejo estatutario auténomo como
herramienta de la administracion, refleja la creencia de que este tipo
de organizaciones puede controlar mejor la industria y el gasto
publico. En afios recientes, la Nueva Gestion Puablica ha reflejado la
ideologia de que el gobierno es demasiado grande y que interfiere
demasiado en los negocios y que el mejor gobierno, es el mas
pequefio.

Esto se vio reflejado en la Nueva Gestiéon Publica del Presidente
Reagan y de la primera ministra Thatcher, con las reducciones al gasto
publico, la falta de reglamentacién y la tensién que surgié con el
principio de “el que usa paga”. Ellos creyeron que el control
gubernamental debia reducirse en gran medida, para obligar a las
organizaciones a justificarse a través de la competencia en el mercado.
La ideologia subyacente era que asi se volverfan “delgadas y
hambrientas”, y por consiguiente; serian mas efectivas y eficaces. Esta
ideologia, sin embargo, puede debilitar los principios del interés
publico, del servicio publico y de la responsabilidad. Entre 1979 y
1990, la sefiora Thatcher, quien tenia firmes creencias ideoldgicas,
privatiz6 gran parte del sector publico, redujo las actividades de la
Autoridad Britdnica de Turismo y del Consejo de Turismo Inglés y
trat6 de transferir mdas responsabilidades a la industria, a los
gobiernos locales y a los consejos turisticos regionales. Los efectos de
este control resultaron contraproducentes en ocasiones.

Administracion

La administracién publica tiene una amplia gama de poderes que
puede utilizar en el control del turismo. Por ejemplo, puede negarse a
emitir los permisos o aprobaciones necesarias. En 1993, en Malta,
debido a un excedente de alojamientos y al deseo de disminuir el
turismo de masas y aumentar el turismo de lujo, se prohibi6 la
construcciéon de cualquier alojamiento turistico, con excepcién de los
hoteles de «cinco estrellas. Los directivos pueden hacer
reglamentaciones y realizar acciones reguladoras. Puede aplicarse la
divisiéon de las tierras y otro tipo de estdndares y pueden hacerse
obligatorias las declaraciones o estudios del impacto al medio
ambiente. Pueden establecerse grupos de trabajo especiales ad hoc
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para funciones especificas o para problemas mayores. La informacién,
coordinacién, monitoreo y retroalimentacién, en conjunto deben ser
partes esenciales del sistema de control. Ellas deben ser continuas
para tener éxito. Para el control exitoso también se requiere que las
politicas y los planes sean realistas y que la administracion tenga la
capacidad de implementarlos y controlarlos.

Controles informales

El control del turismo y de la administraciéon puede ser formal y
directo a través de la administracién ministerial, de la regulaciéon y de
la jerarquia administrativa. Sin embargo, a menudo la forma mas
efectiva y eficaz del control, tanto de la industria del turismo como de
la administracién, es la informal. Debido a que el turismo en sus
actividades y el sector ptblico son tan diversos, puede haber un limite
de efectividad en los mecanismos formales de control. Por
consiguiente y por razones de eficiencia y efectividad, se deja mucha
discrecién en manos de la administracién.

Los controles informales a menudo son internos y pueden ser auto-
impuestos. Pueden incluir valores individuales y organizacionales,
normas y objetivos que involucren la integridad, la honestidad y el
servicio publico. Por lo general, estos valores y objetivos reflejan las
creencias nacionales prevalecientes. Se esperaba que la privatizacién
modificara y controlara a las organizaciones publicas, a través de la
introduccion de una nueva cultura corporativa. Los directivos y otro
tipo de funcionarios pueden socializarse dentro de un sistema y
organizacion basados en principios, los cual pueden inculcar
dedicacién y sentido de responsabilidad al publico. Puede usarse la
capacitacion formal, pero resulta mas eficaz cuando refleja el proceso
de socializacién informal. Los controles informales pueden estar
basados en el miedo, en el respeto mutuo o en valores y objetivos
compartidos. Como parte de la comunidad que instrumenta la politica
turistica junto al sector publico, la industria del turismo esta
consciente de la dependencia que tiene del gobierno y la necesidad de
una confianza mutua. Si los controles informales estan operando,
habra un respeto automético de reglas y regulaciones, y la
administracién no tendra que implementarlas de manera formal. Las
dos partes estdn deseosas de mantener su reputacién de honestidad y
de respeto por los valores compartidos. Si ellos no “entran al juego”,
podrian perder los beneficios que se obtienen al ser miembros de la
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comunidad que instrumenta la politica turistica. Los factores
informales pueden ser positivos y dar apoyo a los principios; sin
embargo, pueden también apoyar a los directivos que persiguen sus
propios intereses, a organizaciones privadas y a la corrupcion.

Qué tan eficazmente opera un sistema de control en la préctica y coémo
se implementan los controles en realidad, dependera de dénde esté el
poder en el sistema. Puede descuidarse el interés ptublico, debido al
poder de intereses politicos o econémicos. A menudo los directivos
pueden sélo aconsejar a los lideres politicos acerca de lo que es el
interés publico y cudl es la accién correcta que se debe tomar; la
decision real debe ser tomada por el politico. La voluntad politica es
importante en la aplicacién, pero también lo son las circunstancias.
Una acumulacién de factores, como la induccién de retrasos, las
tacticas dilatorias de parte de los interesados, los objetivos e intereses
contradictorios y los factores imprevistos, pueden llevar a la falta de
aplicacién. Durante el crecimiento natural rdpido del turismo se ha
descubierto que algunos sistemas de control son ineficaces e
ineficientes, tanto para monitorear, como para controlar el desarrollo
del turismo.

¢ Cuales son resultados? Vietnam, medio ambiente
¢ Por qué el control?

El gobierno de Vietnam, asi como el de otros paises, estd involucrado
en el control y el desarrollo del turismo, principalmente por razones
econdmicas. Vietnam es uno de los paises més pobres del mundo,
debido al conflicto militar que duré mas de cuarenta afios, hasta 1979.
Una planificacién y un sistema econémico rigido y centralizado y
politicas econémicas basadas en la ideologia, contribuyeron a un
desempefio econémico desastroso que, en los afios 80°s, provoco que
hubiera hambre en el pais. El embargo econémico de Estados Unidos
que duré hasta 1994, fue otro factor. El PIB era aproximadamente de
$ 200 dolares estadounidenses per capita. El desempleo y el
subempleo eran muy altos y la situacién empeoré por el alto indice de
nacimientos y el deterioro en los servicios sociales.

La situacién de Vietnam era similar a la de muchos otros paises en
vias de desarrollo, incluyendo a Camboya y a Laos. El pais tenia
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grandes deudas con la antigua URSS, con algunos paises occidentales
y con instituciones financieras internacionales que databan desde
antes de la caida de Saigén en 1975. Todo esto, aunado a la escasez de
divisas, a un problema en la balanza de pagos y a la necesidad de
reemplazar la infraestructura y elevar el estandar de vida; ha obligado
al gobierno a desarrollar el turismo.

En 1990, Vietnam perdié la importante ayuda que habia estado
recibiendo de la URSS e intenté obtener ayuda de los paises
occidentales y de instituciones internacionales. Los organismos de la
ONU, el FMI y el Banco Mundial ahora le estan ofreciendo apoyo,
pero esperan que el gobierno y la administracién publica controlen la
inflacién y apoyen las reformas controladas del mercado y las
industrias como la del turismo. Sélo es la administracién publica la
que puede tratar con estas instituciones internacionales, establecer un
clima favorable para atraer inversién extranjera e instituir un sistema
de control de la administracién efectivo y eficaz.

Como sucede con muchos otros paises desarrollados y en vias de
desarrollo, Vietham se comprometi6 a darle trabajo a su gran nimero
de desempleados y a ayudar a las regiones mas pobres del pais. Uno
de los problemas principales de los paises en vias de desarrollo son las
personas que dejan la pobreza de las dreas rurales en las regiones mas
pobres, para mudarse a las grandes ciudades, donde también existe
un alto indice de desempleo. El desarrollo del turismo en las regiones
mas pobres puede generar empleos y estimulo econémico y puede
evitar que las personas se vayan a las grandes ciudades, como la
Ciudad de Ho Chi Minh y Hanoi.

El control es necesario para prevenir el dafo que puede afectar a la
economia y a la sociedad con el tipo erréneo de inversién, asi como
con la inversién excesiva, la cual puede provocar inflacién, tensiones
en la infraestructura existente y una inquietud social. Vietnam esta en
la etapa de transicién de ser una economia estatal herméticamente
controlada a una economia mas controlada por el mercado y esto
requiere de un control administrativo sensible y, en ocasiones, fuerte.
El turismo también necesita de un control sensible y positivo, si se
desea alcanzar su maximo potencial y mantener al minimo los efectos
dafiinos.
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El control en paises en vias de desarrollo debe ser activo para el sector
privado; sin embargo, la sociedad, por lo general, no desempefia
funciones de monitoreo y control. Por ejemplo, el turismo no puede
dejérsele al mercado o a los empresarios internacionales o locales. Las
fuerzas del mercado no perseguirdan el interés publico ni
proporcionaran los servicios publicos necesarios para los pobres y
para los que tienen mas necesidades. S6lo es la ASP la que tiene la
autoridad y conocimiento para proteger a las personas de cada
localidad y mantener el patrimonio natural e histérico de Vietnam.
Este legado es fragil y puede ser facilmente destruido si llega a ser
demasiado explotado. Los arrecifes de coral de la Bahia Ha Long, que
son un patrimonio de la humanidad, han sido dafiados cuando el
turismo se ha desarrollado. Existe temor, por ejemplo, de que la
antigua ciudad de Hanoi, con su encanto, su amplitud y sus antiguos
edificios chinos y franceses, pueda quedar destruida. Debido a las
necesidades econémicas y al deseo de un répido desarrollo, es facil
dejar los recursos naturales a los empresarios. Es sencillo olvidarse de
las necesidades sociales de las personas y no prever la destruccién de
comunidades y de la cultura. La administracién debe tener sistemas
eficaces de control y el compromiso de proteger el interés publico. La
proteccién publica también se debe otorgar a las comunidades pobres
que se dedican al campo y a la pesca y a los trabajadores de la
industria sexual, pues a todos ellos se les explota facilmente.

Vietnam tiene los ingredientes para un producto de turismo excelente;
sin embargo, no debe dafiarse por un rapido o insensible desarrollo.
La administracién debe buscar el logro de la calidad del turismo. El
control también es necesario para proteger la imagen del turismo de
Vietnam; una imagen buena es esencial para un turismo exitoso.
Existe gran presion en la administraciéon para impulsar el desarrollo
del turismo rapidamente, debido a una gran necesidad econémica y
social y a la competencia en el turismo. Sin embargo, se debe tener
cuidado de que esto no lleve a degradar los objetivos ptiblicos o al uso
ineficaz e ineficiente de los escasos recursos publicos y de capital.

La administracion en Vietnam ha sugerido que debe seguir el modelo
del turismo tailandés. Tailandia ha tenido mucho éxito en atraer a los
turistas y en el desarrollo de la industria, pero esto ha implicado
fuertes costos sociales y econémicos. Se ha incurrido en estos costos,
en parte debido a la falta de un sistema control eficaz y esta es una de
las lecciones que la administracién vietnamita podria aprender de

271



Turismo
Politica y Administracion del Sector Pablico

Tailandia.

Una de las razones principales de que los sistemas de control eficaces
de la ASP sean tan importantes, es la necesidad de controlar a la
administracién en si misma. Una administracién publica buena, eficaz
y honesta es vital en cualquier pais pero, especialmente, en los paises
en vias de desarrollo, donde el sector privado y las instituciones
democraticas han demostrado ser tan débiles. Desde mediados de los
80’s, los lideres gubernamentales en Vietnam han atacado muchas
veces la corrupciéon y la conducta antisocial en el servicio civil, en las
empresas estatales y en el gobierno local, asi como entre los miembros
del partido comunista. El control debe empezar desde arriba y la
administracién nacional debe ser honesta y eficiente para controlar
tanto a los gobiernos de menor jerarquia, como a las empresas
estatales poderosas.

La apertura de Indochina a la ayuda y a la inversién extranjera, asi
como el levantamiento del embargo estadounidense en 1994,
generaron mayores problemas de control, si se desea que la inversién
no tenga efectos econémicos y sociales desastrosos. Los funcionarios
pueden tener autoridad para tomar decisiones, pero faltarles el
conocimiento y las habilidades para evaluar y manejar las a menudo
complicadas y técnicas propuestas de los grandes inversionistas
extranjeros. Los directivos publicos a nivel nacional y local estan
avidos por obtener inversiones, pero no siempre entienden las
posibles repercusiones y efectos secundarios de éstas. Estas
situaciones requieren de un buen control y de sistemas de monitoreo,
sobre todo desde el centro, donde la autoridad politica y técnica
puede ayudar a los proyectos turisticos e impedir errores y abusos.

¢ Quién estd involucrado?

Entre los que estan involucrados en la comunidad del control del
turismo, se puede incluir a las instituciones del partido comunista y
del parlamento, al liderazgo politico y a los gobiernos de menor
jerarquia. Las responsabilidades de control también dependen de los
directivos de los ministerios gubernamentales, de las instituciones
financieras, de las empresas estatales y provinciales y de los gobiernos
locales. Existen organismos responsables de controlar el desarrollo a
través de la planificacion, el medio ambiente y la inversién. El sector
gubernamental de la industria del turismo también debe regularse,
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incluyendo a las aerolineas y a las empresas de turismo regionales.

Turismo de Saigén es la empresa mas grande, tiene mas de 100 hoteles
y maneja muchas otras actividades de turismo. Pero existen también
muchos otros negocios de turismo que operan en la Ciudad Ho Chi
Minh. El control también se dirige al creciente sector del turismo
privado, incluyendo las empresas de sociedades conjuntas con
compafifas extranjeras. Por ejemplo, el hotel mas lujoso en Hanoi, el
Pullman Metropole, es una sociedad conjunta con una compafiia
francesa. Las empresas de sociedad conjunta son comunes en la
industria del turismo en Vietnam. Las empresas privadas locales estan
creciendo rdpidamente, como es el caso de pequenas casas de
huéspedes y cafeterias, asi como una multitud de comerciantes
individuales que ofrecen diversos servicios a los turistas. Estas
actividades son dificiles de controlar, como lo son la droga, el juego y
las empresas sexuales.

La Figura 8.1 indica algunas de las organizaciones y fuerzas que
ayudan a controlar y a monitorear la actividad del turismo. Esta
actividad opera como una comunidad o como un sistema de
responsabilidades, donde todos estan conectados entre si, directa o
indirectamente, a través de organizaciones, de principios
organizativos, de la politica y de la practica.

Como estan involucrados
Partido comunista

Cémo funcionan los sistemas de control turistico en Vietnam no estan
claramente definidos, debido a que existen muchos factores
informales. En teoria, una importante organizacién de control es el
partido comunista de Vietnam el que, a través de sus diversos niveles,
corre paralelamente con el sistema politico y administrativo formal. El
partido controla parcialmente decidiendo qué es de interés publico
determinando los servicios ptblicos y cuéles deben ser los objetivos
de la politica turistica. El Sexto Congreso del Partido en 1986 decidi6é
que el turismo era de interés publico y que Vietnam debia estar
abierto a todos los turistas. Para crear condiciones favorables para que
los turistas extranjeros visitaran Vietnam, se decidi6 mejorar las
formalidades de la solicitud de visa de entrada para todos los
extranjeros, sin tener en cuenta su nacionalidad y para permitir que
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todos los vietnamitas que vivian en el extranjero, sin importar su
fecha de expatriacién, pudieran entrar a Vietnam como turistas. Se
esperaba que el turismo rindiera servicio al publico, a través de la
inversion y el empleo.

Seguin el Secretario General del Partido, Do Muoi, el partido no
reemplaza a otras organizaciones en el sistema politico; dirige el
sistema politico y al mismo tiempo pertenece a este sistema. Mantiene
lazos estrechos con las personas y estd sujeto a su supervisién y
también debe operar dentro del marco de trabajo de la constitucién y
la ley.

El partido ejerce el control a través de su papel de liderazgo. Las
principales organizaciones que dirigen “la administracion dentro del
el sistema politico y administrativo de Vietnam se encuentran, el
Comité Central del Partido que consta de 161 miembros y en el Burd
Politico que tiene 17 miembros, con su Comité Central Permanente de
5 miembros, que fue establecido en 1996. Estos organismos son
paralelos y tienen una considerable membresia que se intersecta con el
Gabinete de gobierno. El liderazgo de alto rango responsable del
control de la administracion y de la politica radica en el Presidente, el
Primer Ministro y los ministros de estado. El Secretario General del
Partido obviamente es muy poderoso pero, bajo la nueva politica de
separacion entre el estado y el partido, sélo es responsable de la
politica y del control en una forma indirecta.
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Figura 8.1 Turismo de Vietnam: Control Comunitario del Sector Pablico
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Asamblea nacional

La Asamblea Nacional, que es el cuerpo parlamentario electo, legisla
para dar efecto a las decisiones y politicas del partido. Bajo el sistema
maés abierto que ha existido desde 1986, la Asamblea Nacional puede
tener la funcién de expresar criticas e insatisfacciones, lo cual tiene un
efecto de control y puede estimular a la administracién a actuar o a
dejar de comportarse de manera ilegal. También realiza esta funcién a
través de sus comités permanentes.

Administracion del turismo

El ministro de turismo y la administracién del ministerio de turismo
son responsables de la implementacién, supervisiéon y control de la
politica y desarrollo del turismo en Vietnam. El turismo forma parte
del Ministerio de Comercio y Turismo, lo cual enfatiza su importancia
econémica en la economia y en la captacion de divisas.
Anteriormente, el turismo era parte del Ministerio de Cultura,
Informacién, Turismo y Deportes. Actualmente, forma parte de un
ministerio mas poderoso, pero el ministro y la administracién tienen
responsabilidades comerciales més grandes, lo cual disminuye su
capacidad de controlar el turismo. Debido a la gran necesidad de
inversiones y desarrollo, tienden a responder favorablemente a la
mayoria de las propuestas turisticas.

Un importante organismo de control es el Comité del Estado para la
Cooperacion y la Inversién (CECIV), fundado en 1989. Este tiene una
responsabilidad particular en el turismo, que fue considerado como
uno de los cinco sectores prioritarios para la inversién extranjera.
Vietnam depende mucho de la inversion extranjera para la creaciéon de
cualquier desarrollo turistico importante y, a partir de 1989, el CECIV
tuvo que examinar, evaluar y monitorear propuestas para los diversos
desarrollos hoteleros en Hanoi y la ciudad de Ho Chi Minh. También
existen Comités Estatales que tienen funciones de control, como por
ejemplo, en cooperacién e inversién. El Comité de Planificacién del
Estado adn cuenta con el potencial para desempefiar un papel muy
importante. La responsabilidad directa del turismo en todos los
aspectos pertenece al Departamento General de Turismo (Turismo
Vietnamita), el cual es encabezado por un Director General y dos
Directores Generales Adjuntos, uno de los cuales maneja el turismo en
Vietnam del Sur. Ellos son los responsables de la administracién
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general del turismo en Vietnam, de su comercializacién, desarrollo y
reglamentacion. Tienen poderes de control y aprobacién sobre temas
como contratos y acuerdos.

Empresas estatales y del gobierno local

Sin embargo, el control y la implementacién dependen de los niveles
inferiores del gobierno y de las empresas estatales: varias de las
provincias, incluyendo las ciudades de Hanoi, Haiphong y la ciudad
de Ho Chi Minh y los niveles inferiores de gobierno trabajan
activamente para promover y desarrollar el turismo. También tienen
responsabilidades de control que a menudo pueden ser suspendidas
temporalmente para lograr el desarrollo. La administracion del
gobierno local es responsable ante un Consejo del Pueblo que ha sido
electo y de Comités del Pueblo que funcionan a base de
nombramientos. Dentro de estos comités se encuentran los subcomités
ejecutivos y diversas compafiias, algunas de las cuales estan
involucradas en el turismo. Algunas empresas estatales también
trabajan activamente en operaciones turisticas. Algunos ejemplos de
empresas turisticas estatales son la Compafia Turistica Vietnamita
(Vinatour), la Compafia Turistica de Hanoi y Turismo de Saigén.
Existen otras sociedades conjuntas, como el Club de Golf Song Be que
pertenece a la empresa estatal Protrade y a una compariia privada de
Singapur. No es facil para la administracién controlar este tipo de
desarrollos debido a su tamafio y a sus poderosas conexiones
politicas. El control del medio ambiente es responsabilidad del
Departamento de Recursos Naturales y del Medio ambiente que
pertenece al Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Medio ambiente.

Planeacion

La administracién publica también puede utilizar la planeacién como
una forma de control nacional, regional, de uso de la tierra y sectorial.
La planeacién ha sido empleada con éxito en Jap6n y en Francia y se
usa abiertamente en los paises en vias de desarrollo. Vietham se ha
alejado en la actualidad del sistema de planeaciéon altamente
centralizado que dominé su desarrollo en el pasado. Sin embargo,
sigue operando con un plan a largo plazo y, en 1991, el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Organizacién
Mundial del Turismo (OMT) y diversas organizaciones
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gubernamentales de Vietnam elaboraron un proyecto turistico. Este
plan fue reemplazado por uno nuevo en 1996.

Se han sefialado cuatro regiones turisticas que son las que recibiran la
prioridad para las inversiones:

* zona 1: Hanoi, Haiphong, Hongai

= zona 2: Danang, Hue

=  zona 3: Camranh, Dalat

= zona 4: Ciudad de Ho Chi Minh, provincias del este y del oeste de
Vietnam del Sur.

El plan o estrategia esta previsto hasta el afio 2000. También ha habido
planes de desarrollo para atracciones turisticas como las de Ha Long
Bay, Hue y Nho Trang. Sin embargo, uno de los problemas para la
administracién, como sucedi6 en Tailandia, es como implementar
estos planes. Para que los planes puedan implementarse, necesitan
contar con una informacién sélida y con asesoramiento técnico basado
en buenas investigaciones. El Instituto para el Desarrollo de las
Investigaciones Turisticas de Hanoi ha tratado de brindar este
servicio, pero carece de recursos y de un personal especializado.
También depende de la ayuda y las propuestas que hacen las
administraciones locales y la gente y tiene que trabajar con ellas.

Sisterma legal

La ASP puede emplear la ley para controlar el turismo; un ejemplo de
esto es la Ley de Inversiones de 1988. Esta ley es generosa en
concesiones fiscales, repatriacién de ganancias y libertades para los
inversionistas, especialmente si las inversiones se han hecho en
sectores de interés publico prioritario o en regiones remotas que se
considera necesitan un servicio publico més intensivo. Sin embargo, si
la ley ha de ser efectiva y no violada, debe ser monitoreada y
controlada eficazmente. Debe existir un sistema efectivo de rendicién
de cuentas. Sin embargo, la ley es dificil de cumplir en ocasiones o
bien, puede que no sea una ley realista que cubra determinadas
situaciones. A la tienda libre de impuestos del Aeropuerto de Hanoi
se le otorgd un contrato de cinco afios pero, después de tan sélo tres
afios, el Ministerio de Comercio otorg6 una licencia a otra compaiiia
para que operara la tienda. El sistema legal fue incapaz de proteger el
primer contrato.
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En su rapido avance hacia el desarrollo, desde 1986 el sistema legal no
ha podido mantener el ritmo de los cambios. Se contindan haciendo
mejoras en las leyes y en el sistema legal, pero mucho depende de la
vigilancia, la iniciativa y el compromiso de los directivos.

Los administradores de las empresas estatales y del gobierno local son
responsables de hacer cumplir la ley y de implementar las politicas
publicas, aunque sus prioridades son el desarrollo econémico y por
ello, las presiones econémicas que tienen son muy fuertes. En Vietnam
existe una antigua y poderosa tradicién en cuanto a la autonomia local
y regional y una resistencia ante el control del gobierno nacional.
Todos estos factores hacen muy dificil el cumplimiento de las leyes y
la implementacién de los planes.

Problemas

Las organizaciones locales y regionales son politicamente poderosas a
nivel local pero, a nivel nacional, también cuentan con influencia a
través de sus representantes, tanto en la Asamblea Nacional como en
el Congreso del Partido. Esta autonomia puede fortalecerse al ser
independientes de las finanzas del gobierno nacional en cuanto a
proyectos turisticos se refiere. Los directivos locales y de empresas
pueden ponerse de acuerdo y emprender proyectos turisticos, pero
estos pueden ir en contra de la politica nacional y de las leyes de
inversiones y del medio ambiente. En ocasiones, los acuerdos a los
que llega el gobierno nacional, no son respetados en la practica por la
administraciéon local. Las limitaciones de control en el turismo de
Vietnam fueron sefialados en los siguientes términos:

“Para permitir que el turismo se expanda rapidamente, es necesario
superar muchas limitaciones: tan pronto como sea posible, el
gobierno debe estudiar, desarrollar y promulgar una Ley de Turismo
con politicas concretas que cubran la administracion del turismo y de
todo este negocio; de una vez por todas, debe realizar una
planificacién clara y concisa del desarrollo del turismo en todo el pais,
asi como en cada una de sus regiones; se le debe dar énfasis al
desarrollo del turismo, aunado a la preservacion y desarrollo de la
cultura nacional y la proteccién de la naturaleza y del medio
ambiente; se deben desarrollar e implementar lo mas pronto posible
politicas  prioritarias que abarquen al turismo y a las ramas
involucradas con procedimientos de inmigracion, expedicién de
visas, reglamentaciéon de los vuelos internacionales, politicas
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aduanales... De la misma manera, las organizaciones turisticas locales
deben invertir para mejorar la calidad de sus servicios, empezando
con su personal, sus instalaciones materiales y técnicas, y sus
productos.” (Revista Panorama, ‘Feria de Vietnam y Centro de
Exhibicién’ 1992: 121)

A partir de 1986, el antiguo sistema tan centralizado de planificacion y
control asi como la intervencién del partido comunista han sido
severamente restringidos. El actual sistema de control permite mucha
mas libertad a la industria para que responda a las demandas del
mercado y a la competencia. Se ha fortalecido un control indirecto a
través de cuerpos electos, medios de comunicacién y esquemas de
capacitacion.

Al permitir que ‘el turismo se expanda con rapidez’ el sistema de
control debe mantener los cinco principios mds que nunca, pero su
aplicacion requiere de administradores publicos sensibles y que
respondan a las necesidades tanto de la gente como de la industria.

¢ Cudles son los resultados? prdctica y desemperio

Lo que ha sucedido en la préctica con el control del turismo en
Vietnam esta considerado dentro de los cinco principios.

Interés puiblico

Es mas facil presentar resultados en términos de cifras de turistas,
inversion extranjera, captacion de divisas y ntmero de hoteles
existentes, en lugar de calcular con cuanta efectividad ha podido la
administraciéon proteger el interés publico. La administracién debe ser
eficaz para alcanzar los objetivos de la politica turistica, pero también
tiene a su cargo los importantes objetivos bésicos de proteger a la
sociedad y mejorar los estdndares de vida de las personas, no sélo a
corto plazo, sino también a largo plazo. Esto implica asegurarse de
que los objetivos de la politica turistica sean consistentes con los
objetivos nacionales. Sin embargo, es facil constatar que los objetivos
entren en conflicto, como seria el caso de duplicar el producto interno
bruto para el afio 2000 pero también proteger el medio ambiente. Los
objetivos a corto plazo pueden entrar en conflicto con los objetivos a
largo plazo. El interés publico, definido a nivel nacional, puede ser
dificil de implementar y controlar a nivel local.
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Es a favor del interés publico el apoyar un desarrollo sustentable, pero
la presion por un rapido desarrollo en el turismo va en contra de esto.
La Ley Medio Ambiental de diciembre de 1993 refleja la preocupacion
por el deterioro del ambiente y la necesidad de apoyar el Plan
Nacional para el Medio Ambiente y el Desarrollo Sustentable de 1991.
Sin embargo, en la préctica, existe una falta de compromiso hacia la
conservacion y una escasez de experiencia y de controles aplicables y
efectivos. No siempre se entiende la fragilidad de los ecosistemas y la
importancia de los recursos naturales e histéricos. Tiene que
implementarse un sistema de control mucho mdés poderoso,
prioridades mas claras y un apoyo politico mucho mas importante
para la administraciéon mientras ésta trata de proteger el interés
publico.

Por lo menos en Vietnam toda la tierra sigue perteneciéndole al estado
en razén del interés publico. Esto significa que los campesinos que
suelen ser ingenuos, no pueden vender la tierra a empresarios
turisticos perdiendo asi sus medios de ganarse la vida, como sucedi6é
en Tailandia. En Vietnam, los campesinos son duefios de la tierra por
medio de contratos de arrendamiento a largo plazo o de por vida.
Algunos miembros del Partido Comunista piensan que los controles
del estado son ineficaces, pero que el modelo de Tailandia de
crecimiento irrestricto ha provocado muchos problemas sociales.
Preferirian que se siguiera el modelo Bhutan como el aplicado en
Laos, en el que se ejerce control y restricciones de entrada al pais.

Servicio publico

En teoria, siguiendo la ideologia del Partido Comunista vietnamita,
debia esperarse que el principio de servicio publico fuera seguido
estrictamente tanto por el partido como por la administracién. Esto
sucede particularmente en un estado donde existe un solo partido que
afirma poseer el monopolio del poder para servir al pueblo y
mantener la estabilidad. Las guerras con el gobierno colonial francés y
con el antiguo régimen de Vietnam del Sur se pelearon para detener la
explotacién del pueblo y la corrupcién y, en su lugar, servir a la gente.
Los controles de la administracion no le han dado suficiente
importancia a los efectos ambientales y sociales del desarrollo
turistico. El asi llamado ‘efecto rebalse’ “trickle down effect” de la
inversién publica y privada parece haber sido insignificante.
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Cuando Vietnam abrié el pais por primera vez a los turistas
occidentales, s6lo le brind6 acceso a grupos turisticos que iban a
gastar mucho dinero. Un cambio en la politica permiti6 la entrada de
mochileros individuales, cuyos gastos llegan mas a los miembros mas
pobres de la localidad. Como la mayor parte de la inversién turistica
se ha realizado en Hanoi y en la Ciudad de Ho Chi Minh, se ha hecho
poco para ayudar a las areas rurales. Lo que se necesita ahora es un
programa para el desarrollo del turismo en las regiones mas pobres y
en el campo, en donde se emplea a dos tercios de la fuerza laboral.

También existe la preocupacién acerca de si se va a proteger a los
trabajadores o si estos van a ser explotados por compaiiias locales y
extranjeras, incluyendo a algunas de la industria turistica. En
diciembre de 1993, el Primer Ministro reconocié que el gobierno debe
proteger los derechos de los empleadores. Los directivos ptblicos no
han modernizado las leyes o los procedimientos para lidiar con el
nuevo sistema econémico. Los lemas del partido no pueden sustituir
la accién de la administracion.

Debido a la pobreza, el relajamiento en el control social estricto y el
crecimiento de la riqueza y del turismo en las ciudades, estin
surgiendo las asi llamadas ‘enfermedades sociales’, es decir, la
pobreza, el trafico de drogas y la prostitucion. Esto es sefal de que la
administraciéon publica ha fracasado en el control de estos problemas.
También demuestra la necesidad de un servicio ptiblico méas vigoroso
para los necesitados, entre los que se encuentran, mendigos, nifios,
desempleados, los soldados que quedaron minusvélidos y las
victimas del SIDA. También estdn aumentando los fraudes con
tarjetas de crédito.

La estabilidad politica algunas veces recibe mayor prioridad que el
servicio publico. En 1988, un reporte de la administraciéon del
gobierno de Vietnam afirmé acerca del impacto socioeconémico del
turismo: ‘En el futuro, aunque reciba a cientos de miles o a unos
cuantos millones de visitantes extranjeros, Vietnam dificilmente podra
convertirse en caldo de cultivo para las enfermedades sociales, ya que
es un estado socialista que siempre es capaz de aplicar medidas de
control drasticas’. Esta confianza ha estado fuera de lugar y sugiere
que la inexperta y excesivamente confiada administracion no ha
estado consciente de las realidades de la situacién turistica. Las
medidas de control en Vietnam, como en muchos otros paises en vias
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de desarrollo, han probado ser ineficaces. La administracién y
“muchos grupos sociales” estdn involucrados en la corrupcién y usan
su posicién y su poder para su propio beneficio personal. En estas
organizaciones, los principios y las metas del servicio ptablico se han
abandonado. Como dijo el Ministro del Interior a la Asamblea
Nacional en diciembre de 1993, los casos de corrupcion se habian
duplicado en ese afio y las ‘medidas para combatirlos no han ofrecido
cambios importantes y la situaciéon sigue siendo muy grave. Esta
afirmacion fue reiterada en el Congreso del Partido Comunista en
1996.

Efectividad

La administraciéon en Vietnam ha sido efectiva para lograr los
objetivos de aumentar el ntimero de turistas, la captacién de divisas,
la inversién extranjera, los hoteles y el nimero de cuartos. Las
llegadas de turistas en 1986 sumaron 54,353 y, en 1994, llegaron
aproximadamente a 1 millén. El volumen de los negocios aumento
nueve veces entre 1990 y 1994. Entre 1991 y 1995 habia un indice de
aumento del 39 por ciento anual en turistas extranjeros, muy por
debajo de lo proyectado por expertos en 1989. En la actualidad existe
un buen indice de alojamientos que van, desde hoteles de lujo, hasta
casas de huéspedes privadas, asi como un indice creciente de servicios
entre los que se incluyen restaurantes de alta calidad. Se ha dado
cierto desarrollo regional, especialmente en Hue, la Bahia de Halong y
Vung Tau. La administracién en la comercializacién, en las aerolineas
y en los servicios de inmigracién ha demostrado marcadas mejorias.
Maés importante ha sido la libertad que la administracién le ha dado a
la industria tanto publica como privada, lo que significa que han sido
capaces de responder mejor a las demandas del mercado y a la
competencia, asi como de mejorar la calidad del producto turistico. El
control de la ASP ha continuado de varias formas pero ha sido
disminuido y modificado debido a la presiéon del mercado. La
seguridad sigue siendo una preocupacién para el Ministerio del
Interior, para la policia y para la administracién conservadora, por lo
que la administracion del turismo ha hecho esfuerzos para asegurar
que este control no dafie la efectividad de su administracién.
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Eficiencia

Una de las principales responsabilidades de la administracién es
controlar la eficiencia. ; Los beneficios justifican los costos? ;El ptblico
esta recibiendo valor por su dinero? Es facil el control de las empresas
conjuntas en el turismo porque el inversionista extranjero solo invierte
en base a una empresa eficiente y a un buen rendimiento de su
inversiéon. Los inversionistas extranjeros son bienvenidos, no sélo
debido a su inversién, sino también por sus habilidades y experiencia,
las cuales traen consigo la eficiencia que a menudo el control de la
administraciéon local no puede proporcionar. Sin embargo, existe un
problema de control cuando el inversionista extranjero es deshonesto
o codicioso, cuando el rendimiento de la inversién publica es bajo, los
costos sociales son altos y las condiciones de trabajo son injustas. Para
ayudar en el control de la eficiencia la Asamblea Nacional ha creado
Tribunales Econémicos para que medien en las disputas. Los grandes
proyectos de infraestructura son dificiles de controlar ya que es casi
imposible ver donde se encuentra la responsabilidad debido a las
numerosas empresas y centros de autoridad que estdn involucrados.
También existe el problema de imponer la eficiencia, no sélo en la
administracién de mads alto rango, sino también en los niveles locales
y de las empresas. En estos casos, es apropiado un antiguo proverbio
vietnamita: ‘El dominio del emperador termina a la entrada de la
aldea’. Los directivos ptublicos locales no simpatizan con el control,
como tampoco lo hacen los directivos decididos que luchan por
competir en el mercado turistico. Es posible, especialmente en los
paises en vias de desarrollo, que algunos directivos se dejen
impresionar mas por los nuevos edificios y por los aviones y los
vehiculos para el turismo, que por la eficiencia real.

Cuando los recursos son escasos, la administracion tiene que tener
particular cuidado en manejar el control y tomar en cuenta los costos
sociales y de otro tipo. Los proyectos tienen que justificarse sobre
bases econémicas, asi como sociales. Los planes para desarrollar cinco
campos de golf con instalaciones que involucraran una gran inversion,
sobre todo extranjera, hacen surgir preguntas acerca de los inmensos
costos publicos de estas infraestructuras. ; Acaso este tipo de inversion
debia llegar al desarrollo rural o a algtin otro desarrollo de este tipo?
La administracién no puede tomar estas decisiones: éstas deben
tomarse al mas alto nivel politico posible, pero la administracién
puede asesorar y asumir la responsabilidad por el control de la
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eficiencia. Pueden tomarse en cuenta los costos medio ambientales.
Los obstaculos para la eficiencia en Vietnam no se deben sé6lo a una
pobre o inexistente infraestructura pesada, como caminos o centrales
eléctricas, sino también debido a la falta de infraestructura ligera,
como sistemas administrativos y legales y la habilidad para
implementarlos. Una administracién excesivamente costosa también
puede ser ineficiente y burocratica. Las ganancias pueden ser
potenciales més que reales. Las agencias de control en el centro y en el
turismo no siempre cuentan con la autoridad, la experiencia, los
recursos o la suficiente coordinaciéon. La falta de una efectiva
planeacién o de sanciones legales, lineamientos y objetivos claros y
una conciencia de la eficiencia, pueden hacer dificil el control de la
administracién. Sin embargo, una clase de control equivocada o
demasiada interferencia pueden obstaculizar a la eficiencia. Como se
afirmé en un reporte del Banco Mundial, existe ‘“demasiado gobierno
en algunas areas, dando como resultado una reglamentacion
ineficiente e innecesaria, asi como la interferencia con las actividades
del mercado’.

Rendicion de cuentas

La rendicién de cuentas ha recibido mas énfasis desde 1986, con un
fortalecido sistema legal, parlamentario y administrativo. En febrero
de 1994 puedo verse la primera consignacién de un miembro de alto
rango del gobierno y del Comité Central del partido. Un anterior
Ministro de Energia fue encontrado culpable de corrupcién y
sentenciado a cuatro afios de cércel en un juicio abierto. Ahora se le
hacen maés criticas a la Asamblea Nacional, al Congreso del Partido y a
la prensa. Un intento interesante de control tuvo lugar en 1986,
cuando Nguyen Van Linh, Secretario General del Partido, bajo un
pseudoénimo, escribi6 un articulo en un periédico, criticando y
denunciando la corrupcién y los abusos en el gobierno. Nguyen
reconoci6 que el antiguo formato del sistema de responsabilidades era
inadecuado para lidiar con el nuevo y dindmico régimen econémico.
El turismo, por ejemplo, era un nuevo fenémeno que involucraba a
extranjeros, inversiones masivas y una posible amenaza a la seguridad
y estabilidad del estado. Antes, un sistema de planificacion muy
rigido y altamente centralizado habia ayudado a cumplir con la
rendicién de cuentas.
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Aunque el sistema de responsabilidades se ha hecho maés fuerte, no ha
mantenido el ritmo con los abusos que han surgido con el tremendo
crecimiento y los cambios en la economia, ni con la extendida
corrupcion y el colapso o la insuficiencia de los antiguos sistemas de
control y responsabilidad. La administracién y los sistemas de
rendicién de cuentas necesitan del apoyo del liderazgo politico para
poder ser eficaces.

Desemperio

Los cinco principios han sido aplicados en Vietnam pero sélo se le ha
dado énfasis a la efectividad. En la practica, los otros principios sélo
han recibido una acogida poco entusiasta en constante con la
prioridad que se le ha dado al crecimiento econémico. El desarrollo
del turismo es similar a lo que ha sucedido en otros sectores de
manera general en Vietnam, particularmente a partir de 1986, cuando
la reforma econdémica empezé a funcionar. Los controles de la
administracién tradicional a través del partido, el sistema de
planificacién centralizada y la disciplina social no fueron capaces de
enfrentarse a los cambios provocados por las reformas econémicas, el
crecimiento de la economia y la corrupcién. Es dificil para la
administracion publica de los paises en vias de desarrollo como
Vietnam, con su pobreza y sus carencias, controlar el rapido
desarrollo econémico y sus efectos nocivos. Por lo general, la
administracién no es lo suficientemente poderosa para ejercer control,
debido a las fuerzas politicas, econémicas y sociales prevalecientes y;
ademas en ocasiones, la administracion no desea controlar, sino
disfrutar de los beneficios econémicos.

Es importante para la administracién llegar a un equilibrio correcto
entre el control y la libertad, ya que la industria turistica es muy
competitiva y debe ser libre para responder a las demandas del
mercado. La principal justificacién para el desarrollo de lujosas
instalaciones turisticas y campos de golf es permitirle a Vietnam
competir a nivel internacional. Sin embargo, puede surgir la pregunta
de si existe suficiente participacién publica en este tipo de decisiones.
(El sistema de control permite darle una adecuada atencién al interés
publico y a las necesidades publicas? ;Ha aprendido Vietnam de la
experiencia tailandesa y de los efectos adversos del desarrollo
turistico?
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La industria turistica debe ser capaz de operar en un campo de
igualdad de oportunidades similar al de otras industrias y sus
competidores. Los controles administrativos deben restringirse a los
asuntos de interés y servicio publicos, impuestos, protecciéon del
empleo, medio ambiente y cumplimiento de las leyes. Los mismos
controles deberan aplicarse a toda la industria; no debe existir
favoritismo politico.

El control puede ser maés eficaz si un solo ministerio es el responsable
del turismo, con un ministro de alto rango que esté fuertemente
apoyado por el Primer Ministro. Pueden establecerse y monitorearse
lineamientos y objetivos claros. El interés y el servicio publicos, en su
sentido mas amplio, serdn los objetivos claves de la administracién, no
s6lo los objetivos econémicos. Debe lucharse vigorosamente contra la
corrupcién y contra la busqueda de los intereses individuales. El
partido comunista puede seguir sus propias creencias y apoyar al
pueblo en la practica; puede suministrar lideres integros que tengan
un compromiso con la gente. Sin este respaldo, el control y la
responsabilidad no pueden alcanzarse con éxito.

Control medio ambiental y desarrollo sostenible
Una definicién operativa de desarrollo sostenible.

El desarrollo del turismo es un buen ejemplo del desafio que
enfrentan los directivos del sector publico en lo referente al control,
pues ellos deben apoyar tanto al desarrollo del turismo como
proporcionar un entorno atractivo y sostenible del que depende el
turismo para su éxito. Se requiere una definicién; la administracién
debe saber en qué trabaja. Como punto de inicio, es ttil la definicion
de “desarrollo sostenible” que hizo el Reporte Brundtland.

Debe perseguirse el desarrollo econémico, social y cultural pero éste
debe incluir un Desarrollo Ecolégicamente Sustentable (DES)
(Gobierno Australiano, Desarrollo Ecolégicamente Sostenible, Grupos
de Trabajo, 1991). Este desarrollo debe incluir al medio ambiente
natural en su totalidad, pero también a la justicia social y a las
comunidades locales. La Organizacién Mundial del Turismo (OMT)
en la Declaraciéon de Manila en 1980 acepté que todos los recursos son
un patrimonio comun de toda la humanidad.
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Cuadro 8.2 Definicion de “desarrollo Sustentable”

La Humanidad tiene la capacidad de hacer que el desarrollo sea sustentable: asegurarse
de satisfacer las mnecesidades del presente, sin comprometer el hecho de que las futuras
generaciones puedan satisfacer sus propias necesidades.

(Comisién Mundial 1990)

Sin embargo, es el gobierno y los principales hacedores de la politica
del pais los que deben establecer la definicién operativa. Esta
definiciéon debe tener autoridad y legitimidad y, sélo el gobierno que
se maneja a través de canales democraticos, es el que puede
formularla. Para alcanzar un desarrollo sostenible en el turismo,
puede ser ttil que se les permita participar y hacer contribuciones a la
mayor cantidad de grupos que sea posible en el pais. Para lograr un
consenso nacional, el proceso de formulacién debera hacerse de abajo
hacia arriba y de arriba hacia abajo. El proceso no es solo para
formular una definicién y una politica, sino también para informar y
hacer que el pais tome conciencia de la importancia del desarrollo
sostenible. Este tipo de proceso puede ayudar a crear el clima que
hara que la implementacién real de la politica sea mas efectiva y mas
eficaz.

La definicién puede surgir del proceso nacional de planificaciéon y
formar parte de los objetivos y estrategias nacionales (Inskeep 1991).
Incluso en Australia, donde a nivel federal nunca ha habido un plan
nacional, ahora existe una Estrategia Nacional para el Turismo.

En el turismo, el término medio ambiente se utiliza en el mas amplio
sentido de la palabra para referirse no sélo al ambiente natural y sus
recursos y a los recursos culturales e historicos, sino a las personas de
la localidad que son una parte viviente de ese entorno.

Se puede hacer un inventario de los diversos recursos naturales e
histéricos importantes del pais, particularmente de aquéllos que son
exclusivos de la nacién y que tienen una calidad excepcional. Estos
recursos pueden abarcar desde recursos naturales, como islas,
bosques y playas, hasta ciudades histéricas, sitios culturales,
comunidades vivientes, como la ciudad de Venecia, y pueblos
indigenas, como la tribu que vive en las colinas al norte de Tailandia.
Los directivos encargados del medio ambiente deberan hacer el
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inventario y formular la definicion y también deberdn ser
responsables de apoyar y proteger estos recursos, en ocasiones, de un
potencialmente destructivo desarrollo turistico.

Deberan establecerse varios objetivos y prioridades, basandose en el
inventario de recursos, las necesidades de desarrollo del pais y el
Desarrollo Ecolégicamente Sustentable (DES). La respuesta a la
demanda de hoteles, instalaciones turisticas y otro tipo de desarrollos
debera reconocer que algunos recursos nacionales son irremplazables
y que deben existir limites en su desarrollo.

El sistema operativo también debera cubrir los objetivos del gobierno
en términos del namero de turistas, sus gastos, los cuartos de hotel, su
distribucién estacional y regional, los empleos y, especialmente, las
divisas captadas como proporciéon del gasto publico. Una definicién
operativa es dindmica; y la administracién puede aplicarla en la
situacién operativa actual, donde el desarrollo turistico es altamente
competitivo y siempre cambiante.

Elementos del desarrollo sustentable que son esenciales para cualquier
definicion

En primer lugar, en una definicién operativa debe existir el elemento
de respuesta a los siguientes elementos:

= Las demandas del mercado para el producto turistico;

= El mercado es muy competitivo, asi que las respuestas de la
administracion tienen que ser efectivas, rapidas y eficientes;

= Las necesidades de las personas para el desarrollo econémico;

= Presién de la industria del turismo en el proceso de desarrollo.

En segundo lugar, la administraciéon debe ser sensible en cuanto al
desarrollo de los recursos del medio ambiente y en su respuesta al
volatil mercado turistico, incluyendo demanda, necesidad, calidad,
cantidad y precio. Se requiere de sensibilidad para lograr un
equilibrio correcto entre el desarrollo del turismo y la sostenibilidad
del medio ambiente. También es necesario ser sensible a las
necesidades y deseos de los habitantes de la localidad.

En tercer lugar, hace falta un compromiso con la meta y mantener un
producto turistico, asi como un medio ambiente de alta calidad y un
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Desarrollo Ecolégicamente Sustentable (DES). Se requiere un
compromiso administrativo y politico que proporcione los recursos
necesarios para implementar una politica turistica y medio ambiental
y para apoyar el equilibrio entre las dos. Es esencial tener un
compromiso con la equidad, con el bienestar de las personas que
habitan en la localidad y con las futuras generaciones.

En cuarto lugar, es necesario elaborar una planificacion a largo plazo
0 una estrategia para el desarrollo ecolégicamente sustentable (DES).
La administracién no sélo debe tratar de alcanzar un desarrollo
exitoso sino también un desarrollo sostenible que tenga éxito, para lo
cual se requiere de una visién a largo plazo. Muy a menudo, los
empresarios turisticos y los gobiernos sélo se han preocupado por las
ganancias a corto plazo, a costa del desarrollo sostenible a largo plazo.
Es necesaria la planeacién a largo plazo para infraestructuras como los
aeropuertos. Las propuestas de planeacién, como las relacionadas con
centros de convenciones o parques temadticos, pueden ayudar a que
estas actividades lleguen a ser aceptables para los politicos y los
funcionarios.

En quinto lugar, el elemento de los recursos gerenciales también es
esencial para un desarrollo sostenible tanto en calidad como en
cantidad. La ASP debe tener experiencia, habilidad y el talento
innovador necesarios para la competitividad. La administracién debe
ser capaz de administrar situaciones complejas y, en ocasiones,
conflictivas y tener la habilidad para manejar las relaciones de los
sectores publico y privado asi como estar preparada para dar libertad
y apoyo a la industria en la situacién competitiva del mercado.

Los intercambios mds importantes que deben hacerse al manejar el desarrollo
sustentable

Los gobiernos pueden ofrecer ciertos recursos al sector privado para
recibir beneficios a cambio. Del sector privado, los gobiernos reciben
el impulso empresarial y las habilidades que son las que toman la
iniciativa en el desarrollo. También se reciben recursos
administrativos: cémo hacer las cosas, habilidad, experiencia,
conocimiento, contactos tanto nacionales como internacionales,
desarrollo y habilidades de mercadotecnia, asi como iniciativa y dones
empresariales. El desarrollo privado produce captacién de divisas y
capital, empleos, desarrollo regional y estructuras de capital como
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hoteles e instalaciones que no pueden sacarse del pais. Algunos de los
trueques adversos para el desarrollo pueden ser la explotacién, los
abusos, la corrupcioén, con las personas de la localidad perdiendo su
tierra, su cultura y sus comunidades.

Los trueques que puede hacer el sector publico incluyen: los permisos
para el desarrollo de instalaciones turisticas, la venta o renta de
terrenos publicos a bajos precios, que los derechos de la comunidad
disminuyan en beneficio del desarrollador privado y evitar las
demoras burocréticas para permitir un desarrollo rapido. Los recursos
que se entregan incluyen infraestructura, caminos, aeropuertos, agua,
depuracién de aguas residuales, subvenciones, concesiones fiscales y
los servicios de directivos y especialistas en cuestiones aduanales, de
inmigracién, planificacién, educacion y capacitaciéon. Se le da libertad
al sector privado, incluyendo a los extranjeros y a las agencias
privadas, para que persigan el logro de sus propios objetivos,
iniciativas y desarrollos. Sin embargo, esta libertad puede hacer que
sea mas dificil una administracién unificada, uniforme y equitativa.

El gobierno tiene la responsabilidad de estimular el desarrollo, pero
también de proteger el patrimonio nacional y el bienestar de las
personas. Debe equilibrar las necesidades que estdn en competencia y
valorar el costo de los diversos intercambios. En el turismo, muy a
menudo, se persigue el desarrollo econdémico con efectos culturales y
medio ambientales adversos. Por ejemplo, el turismo sexual puede
ayudar al desarrollo del turismo, pero puede ser devastador para las
comunidades locales, particularmente desde que apareci6 Ila
emergencia de la enfermedad del SIDA.

Los mecanismos mds efectivos para proporcionar apoyo financiero y de otro
tipo para el desarrollo sustentable

Los mecanismos més efectivos son aquéllos en los que los hacedores
de politicas en el centro establecen claras prioridades y lineamientos
que demuestran claramente las necesidades del DES (Desarrollo
Econémico Sustentable). Un efectivo mecanismo de formulacién de
politicas sera abierto, transparente y estimulara la participacion activa
de todos los sectores de la comunidad politica, involucrando su apoyo
y la implementacién de los objetivos de la politica. Sera dindmico y
manejara la continua tensién que existe entre el desarrollo turistico y
el DES. Esto implica mucho esfuerzo en la comunicacién, la
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cooperacién, el intercambio de informacién y la investigacion, todo
con el objetivo de evitar o resolver conflictos y obtener apoyo para el
DES.

El mecanismo mas efectivo para obtener apoyo financiero y de otro
tipo es que el presidente o el primer ministro respalden el DES. Ellos
con sus direcciones y sus controles claros y poderosos, lograran el
apoyo necesario. En 1992, Tailandia volvié a estructurar el Consejo
Nacional del Medio Ambiente para hacerlo mas efectivo y nombro al
Primer Ministro como su Presidente. Alternativamente, un ministro
de alto rango del gabinete puede hacerse responsable exclusivamente
del desarrollo del turismo sostenible. Australia, por su lado, nombré
por primera vez a un ministro de alto rango en el Gabinete para que
fuera responsable tnicamente del turismo en diciembre de 1991.
Anteriormente, el turismo habia sido responsabilidad de un ministro
subalterno que no pertenecia al Gabinete y que era responsable
también de otras areas de la politica. También se puede hacer uso de
los ministerios de gobierno, como lo hizo Gran Bretafia con el
Departamento del Medio Ambiente que cubria diversas dareas
politicas, pero esto puede llegar a ser demasiado burocratico, poco
manejable y lento para responder a las necesidades de la situacion.

Los mecanismos mds efectivos pueden involucrar el uso de
organismos publicos auténomos especializados, ya sea en el
desarrollo turistico, en la proteccion del medio ambiente o en la
administracion de parques nacionales (Elliot 1987). Estos organismos
tienen objetivos  especificos, recursos adecuados, personal
especializado y ejecutivos en jefe que estdin dedicados y
comprometidos a lograr objetivos organizacionales. Su efectividad se
deriva, no sélo del apoyo politico que reciben, de su conocimiento
técnico y de su capacidad de investigacién, sino también de su
excelente comprensién de los sectores publico y privado, de las
comunidades locales y de las organizaciones no gubernamentales
(ONG’s), asi como de sus vinculos con todas ellas. Los organismos
estdn conscientes de la situaciéon operacional y pueden responder mas
rdpidamente a ella, tomar la iniciativa y ayudar a coordinar el
desarrollo de las politicas que sean necesarias. Pueden monitorear,
controlar, evaluar y asegurarse de que los lineamientos se sigan, tanto
por las organizaciones del sector ptblico como del privado. Los
organismos efectivos deberdn tener los recursos para controlar los
intereses creados y el desarrollo destructivo, para superar la
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resistencia y la ineficacia burocratica y permitir asi un desarrollo
competitivo, pero sostenible.

Los organismos medio ambientales, como los que manejan los
parques nacionales, han tenido éxito en administrar, mantener y
desarrollar parques en muchos paises. Como sucede con los parques,
la designacion de areas especiales del medio ambiente puede ayudar a
brindar una proteccién eficaz a lugares de gran belleza natural, a
lugares culturales y a monumentos. La presién internacional sobre la
inclusién de los lugares que son Patrimonio de la Humanidad
también puede ayudar a la administracién de la conservacion.

Los mecanismos, para que sean eficaces, deberan incluir diversos
tipos de planeacioén, incluyendo la regional, que debera integrarse con
otros usos asi como emplear las Evaluaciones del Impacto Ambiental
(EIA’s). Pueden darse incentivos para proteger y controlar las areas
importantes para el medio ambiente. Estas dreas pueden designarse
como representativas de un sistema ecolégico. Los empresarios
necesitan tener una libertad considerable si el desarrollo va a ser
rapido, pero tanto ellos, como todos los que contaminen, pueden ser
penalizados si dafian el ambiente cultural o natural.

Los recursos, especialmente las subvenciones financieras y los
impuestos son muy eficaces para hacer que las organizaciones
privadas sigan las politicas y los lineamientos. Las organizaciones no
gubernamentales (ONG’s), los gobiernos locales y las comunidades
donde tiene lugar el impacto real deben ser participantes eficaces en el
proceso, para asegurar que los recursos y el poder no permanezcan
por completo a nivel nacional o en manos de grandes ministerios y
empresarios.

Los asuntos mds importantes que deben resolverse en las relaciones entre el
sector piiblico y el sector privado en el desarrollo sustentable

El asunto mas importante que siempre deberd resolverse es el
conflicto sobre el desarrollo, el cual por lo general surge en el sector
privado y el posible efecto negativo en el medio ambiente, del cual es
responsable el sector publico. La presion para el desarrollo puede ser
intensa y venir de los empresarios y de las personas de la localidad, a
menudo respaldadas por los politicos y los administradores. No se le
da gran prioridad al posible peligro al medio ambiente. De hecho, en
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las comunidades mds pobres, la proteccion del medio ambiente puede
ser considerada por los habitantes como un impedimento para
escapar de la trampa de la pobreza, algo que si les ofrece el desarrollo
turistico (de Kadt 1979).

Las grandes instalaciones turisticas en si mismas pueden congeniar
con el medio ambiente, pero no con la regién en general, pues pueden
destruir su fragil ecosistema. Los inversionistas pequefios que ofrecen
servicios en la playa, pueden también degradar el ambiente, pero en
menor grado. También existe conflicto entre la intensa demanda
turistica en temporadas altas y la sustentabilidad de las populares
ciudades histéricas y los sitios culturales. La cuestién es como resolver
la disputa y como lograr un equilibrio entre dos demandas opuestas.
Mas atn, la linea entre el sector ptblico y el privado no esta clara, ya
que muchas organizaciones publicas, incluyendo las oficinas de
turismo gubernamentales, los gobiernos locales, las aerolineas y
hoteles del gobierno, estin a favor del desarrollo turistico. En
ocasiones, el conflicto sélo puede resolverse por medio del poder,
incluyendo en las decisiones las protestas y la opinién publica.

Otro asunto importante que debe resolverse es la naturaleza de la
relacién entre los sectores publico y privado. En esencia, debe ser una
sociedad para el desarrollo y la proteccién del medio ambiente a la
vez. El papel del sector puiblico dependera del pais en particular, pero
se supone que el gobierno debera suministrar la infraestructura bésica
y los servicios administrativos. El desarrollo turistico no debe ser ni
penalizado ni favorecido en exceso; debe ser tratado y apoyado como
cualquier otra industria. El costo del cumplimiento de las
reglamentaciones medio ambientales, como las evaluaciones del
impacto ambiental (EIA’s), no deberan ser demasiado elevados.

Un asunto crucial entre los dos sectores es su respuesta al mercado. Es
importante que la administracién apoye y complemente, en lugar de
distorsionar o contradecir, a los mecanismos del mercado. La relacion
debe permitirle una considerable libertad al sector privado para que
pueda responder a la competencia y desarrollarse dentro de
lineamientos medio ambientales.

Existe presiéon en los gobiernos para recortar la participaciéon del

sector publico en el drea econdmica y esto se ve reflejado en politicas
como la privatizacién, la corporatizaciéon y ‘el que usa paga’. En el
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pasado, los gobiernos han sido muy lentos en aplicar un analisis de
costo/beneficio a la infraestructura y a ciertos servicios, porque
costear los beneficios puede ser dificil, pero éste es un asunto que
deben enfrentar los administradores. El precio de muchos recursos ha
sido, y para algunos sigue siendo, muy bajo, lo cual ha llevado a un
desarrollo excesivo. Para conocer los beneficios del desarrollo o los del
no-desarrollo turistico, hace falta una valoracién de los costos o
beneficios para la comunidad. La pregunta basica siempre es quién
paga y quién se beneficia, y la administracién tiene el papel y la
responsabilidad de tratar de responder a esta pregunta. El Desarrollo
Ecolégicamente Sustentable (DES) involucra asuntos de equidad y el
bienestar de las personas hoy en dia y de las futuras generaciones.

Otro tema importante es el de la implementaciéon de objetivos,
politicas, planes y estrategias publicos. Muy a menudo, el sector
publico gastara recursos considerables, incluyendo tiempo, para
preparar planes y establecer lineamientos, sélo para descubrir
después que el sector privado y algunas secciones del sector publico,
no implementan o siguen la politica pablica. Existen diversas razones
por las que las politicas ambientales, en particular, no son siempre
implementadas. Una de ellas es que el gobierno le da mucha prioridad
al desarrollo y s6lo falsas promesas a la protecciéon ambiental. El
desarrollo turistico por lo general siempre es impulsado por el sector
privado pero tanto éste como el sector ptiblico pueden trabajar juntos
en perjuicio del medio ambiente. Como el turismo es una industria
relativamente nueva y que crece con mucha rapidez, la ASP y las
cortes no siempre tienen el poder o los instrumentos apropiados para
imponer la implementaciéon. Los procesos legales y administrativos
pueden ser ineficientes y muy largos, lo que los hace ineficaces. Los
funcionarios y los politicos pueden llegar a alinearse demasiado con el
sector privado, lo que puede llevar a la corrupcién y a la falta de
interés por las responsabilidades publicas. Puede haber un control
ineficaz sobre las localidades y sobre los organismos publicos. Los
organismos publicos reguladores pueden carecer de recursos y de
poder y ser atrapados por la industria, ser demasiado burocraticos y,
con el tiempo, perder su entusiasmo inicial. Por lo general, las
relaciones a nivel local son cruciales para la implementacion vy, si esas
relaciones son dominadas por asuntos relacionados con el desarrollo
econémico, a menudo se descuidard la protecciéon del medio
ambiente. Por otro lado, una fuerte oposicion local que esté
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comprometida con el medio ambiente, puede detener el desarrollo del
turismo.

Falta coherencia en la organizacién de los sectores tanto ptblico como
privado, ya que existe una gran diversidad de organizaciones y
objetivos. En el sector privado, los pequefos inversionistas no forman
parte del sistema donde se toman las decisiones y, entre los grandes
inversionistas, incluso miembros de las organizaciones principales
como las asociaciones hoteleras, no tienen una unidad de propésito.
Los mismos problemas golpean al sector publico: existe una multitud
de organizaciones publicas con diferentes objetivos, cuyas actividades
afectan al turismo.

Todos los organismos publicos persiguen sus propios objetivos y
algunos se comportan como si fueran organizaciones privadas,
preocupadas solo por el desarrollo y descuidan otros objetivos
publicos, como es el caso de la conservacién del medio ambiente.
Estas organizaciones pueden ser exageradamente reservadas y
cerradas, asi que no existe ni la apertura ni la transparencia en la
administracién que puedan inspirar confianza al sector privado. En
esta situacion, es dificil comunicarse y lograr coordinacién y acuerdos
entre los sectores. Si los objetivos estan en disputa o no son claros, esto
puede llevar a conflictos muy costosos, a la complejidad,
fragmentaciéon, demora en la formulacién e implementacién de
decisiones y duplicidad de funciones, asi como a la falta de
integracién entre el desarrollo turistico y la conservacion del medio
ambiente.

Los sectores publico y privado tienen que resolver ciertas cuestiones
acerca de las técnicas de administraciéon que se usan en el desarrollo.
Existen incompetencias, por ejemplo en la planeacion, la cual puede
tener un enfoque muy limitado y fracasar al tratar de asumir una
visién integral que abarque a toda la sociedad y sus cambios. Un
problema similar surge con los Estudios de Impacto Ambiental, los
cuales pueden fracasar no tomando en cuenta los asuntos de toda la
regién. También hay cuestiones dificiles, como la fijacién de precios
de los recursos ecoldgicos y del medio ambiente y la capacidad de
alojamiento en las areas turisticas. Estos y otros temas controversiales
crean tensiones en las relaciones entre el sector ptblico y privado y
plantean desafios a los administradores y a los asesores
especializados.
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Factores de un desarrollo sustentable exitoso

Diversos factores interrelacionados son necesarios para el éxito en que
necesita concentrarse la administracion (Williams & Shaw 1991).
Primero que nada, tiene que establecerse qué significa el éxito en el
desarrollo del turismo. Una evaluaciéon del éxito puede incluir la
cantidad de divisas captadas, el nimero de turistas que visitan el pais,
el dinero gastado por cada uno de ellos, la duracién de su estancia, el
capital invertido, el nimero de nuevos cuartos de hotel y el
crecimiento del desarrollo del turismo regional. Estos son los criterios
que por lo general emplean los gobiernos y las organizaciones
turisticas internacionales. En este sentido, el turismo ha sido el mayor
caso de éxito en la década pasada, como puede observarse en las
estadisticas (OMT).

Una segunda evaluacién puede estar basada en la sustentabilidad del
turismo a largo plazo. ;Ha seguido desarrollindose? ;Ha
sobrevivido? ;Los turistas han regresado y han llegado nuevos
turistas? La sustentabilidad no recibe de los gobiernos la atencién que
merece, porque estos estdn mas interesados en las cifras actuales del
turismo y en la cantidad de divisas captadas.

Una tercera evaluacién de éxito es si el desarrollo turistico ha seguido
los principios del Desarrollo Ecolégico Sustentable (DES): ;Se ha
conservado el ambiente o se ha mejorado? No es fécil sacar
conclusiones porque, a menudo, la naturaleza sustentable del medio
ambiente que experimenta el desarrollo del turismo, sélo puede
conocerse después de un largo periodo de tiempo y no existen
suficientes datos sobre los sistemas ecolégicos que sirvan para evaluar
su sustentabilidad. Estas dificultades pueden ser empleadas como
excusas para evitar una evaluacién o bien porque las respuestas son
politicamente embarazosas.

Después, debe haber una aceptacién y un compromiso basico con la
industria y con el DES. Esta aceptacién, la cual puede llegar a
convertirse en un compromiso activo con el DES, se logra sélo a través
de un cambio y de presién de parte de la opinién publica, fomentada
por los organismos publicos medio ambientales y de turismo, las
organizaciones no gubernamentales (ONG’s), la educacién y los
medios de comunicacién. Un sistema administrativo transparente,
abierto, participativo y consistente ayuda al proceso educativo a
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adquirir aceptacion y compromiso. Un factor importante para obtener
aceptacion del turismo y del DES es demostrar lo importantes que
ambos pueden ser a nivel econémico. Durante la dltima década, cada
vez mas paises se han comprometido con la conservacién, pero otros
necesitan experimentar y cometer errores en lo que concierne a los
excesos de precaucion, al aprobar la politica turistica impulsora del
desarrollo (Annals of Tourism Research 1987). La industria turistica
también se estd comprometiendo con la conservacién, como se refleja
en el crecimiento del ecoturismo, el turismo verde y el turismo
patrimonial.

Ademas de esto, la administracién publica debe conocer los recursos
nacionales del medio ambiente y los peligros del desarrollo; tiene la
responsabilidad y la capacidad de llevar a cabo las investigaciones
necesarias. Este conocimiento puede expresarse en una definicién
operacional con estrategias, planes y haciendo una lista de prioridades
en cuanto al desarrollo y la protecciéon. Esto puede crear un clima de
opinién propicio para el DES.

Otra importante drea para el éxito es la relaciéon entre los sectores
publico y privado y, particularmente, la libertad que se le dé a la
industria, tanto publica como privada, para buscar el desarrollo
dentro de lineamientos amplios. La mayor parte de los éxitos
turisticos de la década pasada se han debido a la naturaleza dinamica
del sector privado, el cual ha sido capaz de responder al mercado y
que no ha sido reprimido por las excesivas demandas de las
burocracias puablicas. En Australia, el drea turistica mas grande y mas
exitosa es la Costa de Oro en Queensland y ésta prefiere responder a
propuestas empresariales que planificar el turismo y la conservacion
del medio ambiente. Tanto a nivel federal como estatal, en Australia
no estan bien definidas las metas del turismo ni del medio ambiente y,
por lo tanto, no existen planes operacionales. Esta posicién es similar a
la de Gran Bretafa y a la de Estados Unidos.

Puede haber un desarrollo turistico exitoso y wun Desarrollo
Ecolégicamente Sustentable (DES) cuando la administracion es
competente y cuando existe coordinacién entre los diversos
organismos, tanto publicos como privados, con relacién al turismo. En
la década pasada, las ONG’s han llegado a ser muy importantes y han
jugado un papel dentro del desarrollo. EL turismo est4 aceptando con
mas facilidad el mensaje del DES, como puede observarse en el
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Codigo de la practica Medio ambiental que generé la industria en
Australia en 1990 (Asociacién de la Industria Turistica Australiana
1990).

Se puede lograr un desarrollo exitoso y sostenible con un sistema de
control eficaz. Son las autoridades centrales las que tienen el poder, la
responsabilidad y la legitimidad de asumir e implementar las dificiles
decisiones con relacién al DES, como puede ser el caso de disminuir el
crecimiento turistico y declarar a algunas zonas como libres de
desarrollo. La proclamacién de las areas protegidas ha sido un buen
mecanismo de control, como ha sucedido en el centro de alguna
ciudad histérica, como Estocolmo o en parques nacionales de Estados
Unidos desde 1872. Sin embargo, ninguna historia de éxito es total y
requiere de una batalla constante para seguir logrando objetivos
(Solden 1991).

Los organismos auténomos con responsabilidades especificas y
autoridad sobre areas de politica, incluyendo el DES, pueden tener
éxito como ha sucedido con la Autoridad del Parque Marino del Gran
Arrecife de Coral, en Australia. Los mejores controles operan a través
de castigos financieros o recompensas, en los que se dan préstamos o
subsidios. Los usuarios y los que contaminan tienen que pagar por sus
actividades. Puede reducirse también el nuimero de turistas al
aumentar los precios, conservando asi el medio ambiente y el
aumento en las tarifas puede emplearse en la conservacién. Otros
mecanismos de control o implementacién incluyen la determinacion
de la capacidad de alojamiento para las &reas turisticas, las
Evaluaciones del Impacto Ambiental (EIA’s) y los reglamentos para
controlar la basura, las aguas residuales y otros tipos de
contaminacion.

En un Desarrollo Ecolégicamente Sustentable (DES) existe aceptaciéon
e implementacion a nivel local, de parte de los gobiernos y las
comunidades. Las personas de la localidad estan involucradas en la
formulacién de politicas y prioridades nacionales y en su aplicacién a
través de los pequefios y los grandes inversionistas. Existe una
comprension en cuanto a que el DES es necesario para el futuro de sus
comunidades, incluso si tienen que renunciar a posibles beneficios
que disfrutan en la actualidad. Los conflictos sobre el medio ambiente
en el pasado han contribuido al éxito, ya que han ayudado a educar y
sensibilizar a las comunidades, a los empresarios, a los politicos
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locales y centrales y a los administradores publicos, sobre la
importancia del DES.

Fallas en el desarrollo sustentable y por qué no tuvieron éxito
Lugares

Las areas costeras, incluyendo las islas, es decir, los lugares con sol,
mar y arena, han atraido a millones de turistas en la tultima década;
lugares como Benidorm en Espafia y Pattaya en Tailandia. Las areas
de playas virgenes han sido explotadas intensamente y muy a
menudo de manera insensible, construyendo muchos edificios muy
altos demasiado cerca de las playas. Hay contaminacién en el agua, en
la playa, en el aire y debido al ruido. En ocasiones, la infraestructura
se ha quedado atras del desarrollo o no ha recibido mantenimiento,
incluyendo el suministro eléctrico, el agua, las aguas residuales, los
caminos y la recoleccién de basura.

Las comunidades locales, sus economias y su cultura, han sido
alteradas o destruidas. Las comunidades rurales y las que se dedican a
la pesca, asi como los sistemas ecoldgicos de los que dependen para su
subsistencia, no son capaces de soportar la agresion del turismo. Este
ha contribuido a degradar los valores y la cultura tradicionales pero,
al mismo tiempo, ha estimulado actividades como la danza y las
artesanias. La prostituciéon y el crimen han aumentado en algunas
areas turisticas. Las personas de las localidades se han dado cuenta de
que ese cambio en su ambiente les ha arrebatado sus ocupaciones
tradicionales y ha elevado el costo de los alimentos, de los materiales
y de la tierra.

Se ha fracasado en la conservacion de muchas ciudades y
monumentos histéricos en todo el mundo, debido al creciente nimero
de turistas. Las areas frégiles no pueden resistir la densidad de
visitantes en determinadas épocas del afio, con todos sus
requerimientos de transporte y servicios. Se ha perdido, tanto el
caracter de las dreas, como la calidad de la experiencia.

Fallas similares también han ocurrido en la falta de aplicacién del DES

en areas salvajes, bosques, desiertos y montafias. Esto ha sucedido en
paises ricos y pobres. Algunos ejemplos de este uso exagerado son las
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regiones alpinas europeas durante los fines de semana y las montafias
de Nepal durante la temporada de excursiones.

¢Por qué el DES no ha tenido éxito en el pasado (vea Farrell y Runyan
1991)?

En primer lugar, el crecimiento econémico y el desarrollo recibieron
demasiada prioridad por parte de los gobiernos; no habia un
compromiso fuerte y continuo con el DES. Las opiniones politicas,
publicas y econémicas no ejercieron mucha presién, ya que estaban
orientadas principalmente al desarrollo del turismo. Los organismos
protectores del medio ambiente si tenfan un compromiso, pero la
mayoria de los organismos publicos estaban méas interesados en
alcanzar sus propios objetivos. Los gobiernos han hecho falsas
promesas acerca de la conservacion, pero ha sido hasta hace poco que
las ONG’s, la opinién publica y las protestas han podido hacer que los
gobiernos tomen en cuenta el DES. En el sur de Florida, por ejemplo,
ha sido dificil proteger los fragiles arrecifes de coral del millén de
turistas anuales y de la industria turistica que tiene un valor de 2
miles de millones de délares anuales en la regioén de los Cayos.

En segundo lugar, hubo una falla en la elaboracién de planes y falto
claridad en los objetivos para la proteccion del medio ambiente o bien
estos planes no fueron implementados. Mucho del desarrollo turistico
se le dej6 completamente a la industria y los gobiernos le prestaron
muy poca atenciéon a la conservaciéon. En cambio, algunos planes
gubernamentales fueron demasiado extensos y detallados y, por lo
tanto, poco realistas en la practica. Los planes para el uso de la tierra
abundaban a nivel local, pero le daban poca atencién al medio
ambiente y atin menos al DES. Los planes nunca fueron integrados a
otros asuntos regionales o de desarrollo.

En tercer lugar, el sistema de control formal ha sido ineficaz a todos
los niveles de gobierno y ha estado mal preparado no sélo para el
turismo de masas sino también para los pequefios desarrollos o para
el turismo de mochileros, lo cual puede ser igual de devastador para
un sistema ecoldgico fragil. Los organismos centrales, o no han
asumido un compromiso con la conservacién, o no han tenido
recursos. A menudo no han existido leyes o éstas no han sido claras y
apropiadas, o bien atin existiendo se han aplicado muy lentamente. El
Parlamento y los medios no han ejercido presién para que exista un
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control y la industria se ha opuesto a la intervencién gubernamental.
Los alicientes financieros y los calculos del costo del medio ambiente
han sido también muy débiles. A los organismos de control les ha
faltado poder, recursos y suficiente experiencia para una industria tan
dindmica y tan compleja como es el turismo y el DES. En ocasiones,
ellos han sido demasiado burocraticos y lentos, o han estado
demasiado cerca de la industria y, por lo tanto, no han podido actuar
como un monitor eficaz o como un organismo de control. Este tipo de
organismos no han tenido el estatus requerido o la influencia
necesaria en el sistema politico administrativo y no han podido
obtener la cooperacién y coordinacién que hacen falta entre los
organismos publicos rivales y la industria. Por ejemplo, en una isla
turistica del sudeste de Asia, nueve organismos publicos utilizaban
nueve proyectos diferentes.

En cuarto lugar, el DES no ha tenido éxito porque ha fracasado a nivel
local, donde el impacto se siente més. Los gobiernos locales a menudo
no han tenido los recursos, la capacidad o los contactos necesarios
para comprender o implementar el DES o para resistirse ante los
empresarios y las autoridades centrales han fracasado en apoyarlos.
Donde las personas de las localidades estaban realmente operando
con el DES en base a sus conocimientos tradicionales, nadie solicitaba
sus opiniones, o los gobiernos y los empresarios que trabajaban juntos
no las consideraban. Los gobiernos han fracasado también en educar a
las personas de las localidades acerca del DES, el SIDA o el
arrendamiento o auto desarrollo de sus tierras, en lugar de venderlas.
Los habitantes de las localidades y la modernizacién pueden ser tan
destructivos para el medio ambiente como el turismo. Las decisiones
que involucran el desarrollo local por si mismas pueden parecer
menores, pero pueden tener efectos acumulativos, como sucedié en
Australia cuando se descubrié que el 60 por ciento de los pantanos de
las costas del este y del sur habian sido destruidos.

En quinto lugar, el DES no ha tenido éxito debido a la operacién de
los factores informales. Los politicos y los directivos publicos han
seguido agendas ocultas, las cuales le daban una alta calificacién al
desarrollo econémico y una muy baja a la conservacién. Ha existido
una politizacién del sistema y se ha aprobado o estimulado el
desarrollo para el Dbeneficio personal de los politicos y
administradores. El oportunismo y el afan de lucro han llevado a la
corrupcién y al cohecho, a que las leyes no se cumplan y a olvidarse
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del interés publico y de las propias responsabilidades. La cultura
administrativa, con sus propios intereses informales, su cerrada y
secreta naturaleza y el oportunismo y rivalidad que existe en los
organismos publicos, no ha sido capaz de controlar el DES por el
contrario ha llegado a apoyar un desarrollo no sostenible. Esto ha
estimulado el crecimiento de las ONG’s y la alienacién entre los
ciudadanos.

Existe una creciente aceptacion de la crucial importancia econémica
del control del medio ambiente y del desarrollo sostenible. Aunado a
esto, existe una creciente comprension en el hecho de que si la calidad
de la vida del mundo moderno quiere mejorarse, el desarrollo debe
ser ecolégicamente sostenible. Los gobiernos s6lo ahora estan
empezando a aceptar que el desarrollo del turismo puede ser parte de
esa calidad de vida, pero que sélo podra ser sostenible si estd basado
en el desarrollo ecolégicamente sostenible.
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Cuadro 8.3 Lista de verificacion para la administraciéon del sector ptublico del
desarrollo sustentable del medio ambiente: Desarrollo de Turismo y del medio
ambiente.

1  Establecer la definiciéon

a) Diferentes definiciones desarrollo
(i) ecoldgicamente sustentable (DES)
(ii) comunidades locales

b) Inventario de recursos

c)  Objetivos: necesidades del desarrollo y DES

d) Dinamica

e) ¢Coémo?
(i) gobierno - autoridad, legitimidad
(ii) proceso participativo
(iii) educacional
(iv) planificacion, estrategia nacional.

2 Elementos del DES
a) Respuesta a los mercados, a la industria y a las personas de la localidad
b) Sensibilidad
c¢) Compromiso
d) Planificacién a largo plazo
e) Recursos administrativos.

3 Intercambios

a)  Del sector privado:
(i) impulso empresarial
(ii) experiencia
(iii) divisas
(iv) capital
(v) peligros

a) Del sector publico:
(i) marco de trabajo legal
(i) infraestructura
(iii) libertad

b)  Responsabilidades del gobierno.

4 Mecanismos efectivos

a) Estableceran
(i) lineamientos claros
(ii) sistema abierto y participativo
(iii) proceso dindmico

b) Contendran
(i)  fuerte apoyo politico
(ii)  ministro de alto rango con la responsabilidad de un solo sector
(iii) ministerio de un solo sector
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c¢)  Organismo ptiblico auténomo especializado
(i)  consejo nacional de turismo
(ii) organismo del medio ambiente
(iii) area medio ambiental
d) Mecanismos financieros y de planificacion.
5 Asuntos importantes - sectores ptblico/privado
a)  Desarrollo y medio ambiente en conflicto
b)  Presiéon
) Efectos adversos
d)  Abuso de organizaciones publicas
e)  Sociedad
f) Mercados
g)  Costosy beneficios
h)  Implementacién

i) Coherencia
i) Incompetencias.
6 Exito

a)  Criterio
(i) econémico
(ii) turismo sostenible
(iii)DES
b)  Aceptacién y compromiso
<) Conocimiento
d)  Relaciones
e)  Sistema de control efectivo
(i) 4rea protegida
(ii) organismo auténomo
f) Implementacién a nivel local.
7 Fallas
a)  ¢Donde?
(i) areas costeras
(ii) comunidades locales
(iii) ciudades
(iv) falta de aplicacion del DES
b)  ;Por qué?
(i) prioridad econémica
(i) falla en la implementacion
(iii) ineficaz sistema de control
(iv) falla a nivel local
(v) factores informales.

Resumen

El control es necesario para estimular o hacer cumplir la aplicacién de
los cinco principios. Algunos temas de politica publica son muy
importantes o sensibles para dejarlos al mercado o a la industria,
incluyendo el desarrollo del turismo en areas de excepcional belleza
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natural. La rendicién de cuentas es un principio fundamental en el
control de la ASP.

El liderazgo politico a todos los niveles de gobierno es crucial si se
desea que el control sea eficaz. Las organizaciones centrales de la
administracién puablica son importantes para la rendicién de cuentas y
la eficiencia, pero pueden emplearse organismos reguladores y
administracion turistica para el control directo o local. Los gobiernos
locales y las organizaciones como las de los parques nacionales,
resultan importantes agentes de control. Tanto la industria como las
organizaciones publicas son controladas hasta cierto punto por
grupos de interés, por la opinién publica y por los medios masivos de
comunicacion.

La administraciéon del control se hace formalmente a través de
instrumentos como leyes, regulaciones, permisos, planes, estrategias,
politicas publicas y finanzas, en forma de préstamos o tarifas.
También hay un control informal, tal como la necesidad de mantener
la confianza y esto obligara al buen comportamiento. EI modelo
weberiano que usa la jerarquia también puede servir como forma de
control en las organizaciones publicas. Un control exitoso es el
equilibrio correcto entre la libertad para la industria y la
implementacién de los principios. El control opera en todas las etapas
del proceso administrativo y de politica, empezando con la
formulacién. Los directivos del sector ptiblico responsables del control
deben responder ante los ministros y representantes electos y ser
controlados por ellos: los politicos pueden ser controlados a través de
la opinién publica y las elecciones.

La practica de los sistemas de control ptblico, especialmente en los
paises en vias de desarrollo como Vietnam, ha sido insatisfactoria. Ha
sido dificil para la administraciéon hacer cumplir principios y politicas
en contra de poderosas fuerzas econdmicas, intereses creados y
politicos corruptos. El control del desarrollo de las playas, por
ejemplo, a menudo s6lo ha consistido en falsas promesas con relacion
a la sustentabilidad del medio ambiente. Otro problema ha sido la
dificultad de calcular los costos y beneficios no econémicos del
turismo y de hacer una evaluacién clara y de calidad de sus impactos.
Hay que tener cuidado para que el control no ocasione que el turismo
sea muy costoso o incapaz de responder a las fuerzas del mercado.
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En términos de desempefio y del impacto del turismo, el desempeno
por lo general ha sido bueno a nivel econémico pero, en cuanto al
medio ambiente, los resultados més bien han sido pobres.
Especialmente en el Tercer Mundo, el control del medio ambiente y el
desarrollo sostenible deben ser mas eficaces para proteger los recursos
culturales y naturales de los que depende el futuro del turismo. En
muchos paises, los beneficios del turismo no han llegado a los mas
pobres de la comunidad, aunque estos han tenido que pagar costos
sociales muy altos.

“Los residentes de las localidades no comparten por completo los
beneficios del progreso que se realizé bajo el régimen colonial; en
parte, porque no pudieron igualar la experiencia econémica y los
recursos politicos y financieros de los competidores extranjeros y,
ademds, porque la poblacién aumenté6 cuando mejor6é la salud
publica y aparece una mejor organizacién, impidiendo un aumento
importante en los ingresos per capita. (Cady 1964: 587)
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9.
Conclusiones... ;y el futuro?

Este estudio ha demostrado que el turismo no podria sobrevivir sin la
Administracién del Sector Publico (ASP). Qué forma asumira la
administracion dependera del sistema politico y administrativo
prevaleciente, de la cultura e ideologia politicas y de dénde se
encuentra depositado el poder. La politica se encuentra tanto en los
sistemas administrativos como en los sistemas politicos. Por lo tanto,
la administracién, mientras trabaja para poner en practica los
principios, debe operar dentro de un entorno politico y en situaciones
de poder y de conflicto. Este libro sugiere que existen ciertos
principios que la ASP en particular debe tratar de seguir. Reconocer si
estos principios o algunos otros son o no son aceptables, o como van a
seguirse en la practica, variard de acuerdo a la forma en que los
evalten los gobiernos, como puede observarse en el Reino Unido, en
Tailandia y en Estados Unidos.

Principios y prdctica

Todos los sistemas politicos estan basados en ciertos principios. En un
discurso ante la Organizaciéon Mundial del Turismo (OMT), el
Secretario General de las Naciones Unidas destacé la importancia de
los principios éticos en la administracion del turismo (Boutros-Ghali
1994). Diversas declaraciones internacionales también han expuesto
principios, como en el caso de Foro Mundial de Turismo en Osaka en
1994 y en la Declaracién de Manila en 1980. La centralidad de los
principios es una de las principales diferencias entre el directivo del
sector publico y el del sector privado.

En la préctica, el papel de la administraciéon publica se hace mas dificil
debido a la politica y a la complejidad y naturaleza fragmentada de
los sectores publico y privado. También existe la presiéon para
desempefiarse bien en una situacion de mercado dindmica y
altamente competitiva, en coordinacién con la industria local.

Este estudio de sus marcos de trabajo, sus lineamientos, sus andlisis y
sus enfoques sectoriales, trata de brindar alguna coherencia a la
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administracién y a la politica de esta vasta y complicada industria del
turismo.

La razén por la que los gobiernos tratan de manejar el turismo esta
basada en gran parte en el poder de su crecimiento y en los beneficios
econdémicos que fluyen de él. Esto es tan cierto en Vietham y en
Tailandia como en Australia y en el Reino Unido. El turismo ha sido
considerado como una especie de panacea para los problemas
econdmicos de economias endebles, con déficits de divisas, con altos
indices de desempleo y con regiones pobres econdémicamente. La
administracion también se ha involucrado en el control del gasto de
fondos publicos en el turismo. Aunque los servicios basicos y la
infraestructura son suministrados para la industria, el turismo es algo
mas que una actividad econémica y existen responsabilidades
publicas y principios que también son aplicables. A menudo, sélo los
gobiernos tienen el poder de manejar el drea de politica puablica. El
aumento en la controversia sobre el desarrollo turistico, la congestion
y el dafio al medio ambiente también ha obligado a la administracién
a involucrarse mas.

En la administracién turistica es importante que se identifique a los
actores y a las organizaciones mas importantes. Estos variardn de
acuerdo al sistema politico nacional y al asunto de que se trate. En
algunos paises existe un ministerio o departamento que maneja varias
responsabilidades, de las cudles, el turismo sé6lo es una de ellas. Sin
embargo, la administracién del turismo se fortalece si existe un
ministro y el ministerio responsables solamente del turismo. Un
ministro comprometido y poderoso puede hacer una contribucién
clave. En muchos paises, la organizaciéon nacional de turismo (ONT)
funge como director activo, especialmente de la mercadotecnia pero,
por lo general, no tiene mucho poder dentro del sistema politico o
administrativo. Los ministros poderosos del sistema, como el de
finanzas y transporte, pueden dificultar o ayudar a la administracién
del turismo.

Los gobiernos locales son organizaciones esenciales en la
implementacién de las politicas del turismo y en el control del
desarrollo turistico. Ellas, al igual que los gobiernos nacionales, estan
sometidas a presiones de diferentes tipos ejercidas por grupos de
interés activos a nivel local y nacional. Las personas de las localidades
deben participar en el sistema de politica turistica, ya sea como
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individuos o a través de grupos. El turismo no existiria sin la multitud
de organizaciones y de individuos que proveen los muchos servicios
que juntos conforman el producto turistico y la industria. Aunque la
aportacién del gobierno es necesaria, es la industria la que aporta la
iniciativa, la empresa y, por lo general, la inversién directa requerida.

Como dirigen los administradores

El éxito del turismo ha dependido de que la administracién publica
logre el equilibrio adecuado entre el apoyo, el control y la libertad
para la industria. Cémo se maneje este equilibrio dependera de qué
tan intervencionistas o no sean los gobiernos y cudles sean sus
necesidades y sus compromisos. El compromiso del gobierno
australiano con el turismo es mucho mas fuerte que el del gobierno de
Estados Unidos. La administracién publica opera a través de sistemas
y mecanismos formales e informales. El sistema formal, que sigue el
modelo weberiano, emplea organizaciones como las ONT’s para
formular objetivos e implementar las politicas. Los representantes de
la industria del turismo y de otras industrias pueden ser atraidos al
sistema formal por medio de designacién de cargos de tiempo parcial
en los consejos turisticos nacionales, como sucede en el Reino Unido,
en Tailandia y en Australia.

En la practica, los directivos pueden considerar el sistema informal
tan importante como el formal. La fragmentacién y complejidad de la
comunidad turistica requieren de buenas comunicaciones, de
contactos y de relaciones informales continuas entre los miembros de
la comunidad de politica secretarial.

Las comunidades turisticas eficaces estan basadas en el respeto
mutuo, la comprension y la confianza.

Los directivos de los sectores tanto ptiblico como privado tienen que
estar muy concientes de su interdependencia y de la importancia de la
participacién de la sociedad y del intercambio. El gobierno ofrece el
apoyo y la infraestructura, mientras que la industria se encarga de la
inversion y las habilidades empresariales. Los directivos dirigen en un
ambiente altamente competitivo y dindmico, asi que necesitan
habilidades, discrecién y flexibilidad.
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De muchas maneras, los directivos ptblicos actian como puente e
intentan lograr un balance entre el sector publico, la industria, los
lideres politicos, los grupos de interés y la comunidad, y entre los
huéspedes y los anfitriones. Los directivos son responsables de la
formulacién de las politicas, del control y de la implementacién, en
base a los principios. Tienen que explicar la postura de la industria en
el proceso de elaboracién de politicas y la politica publica a la
industria.

La administracién puede tratar de hacer cumplir principios y politicas
a través del poder formal de la ley, las reglamentaciones, las finanzas
y la aprobacién o no aprobacién de los esquemas. Sin embargo, estos
esfuerzos pueden verse limitados por el poder del interés politico y
econémico, debido a que el turismo es una industria ‘nueva’ que no
posee sus propios patrocinadores industriales y politicos poderosos y
unificados. En la préctica, los directivos estan bajo una gran presién
para responder a las fuerzas del mercado y para que aumenten el
nimero de turistas. Pueden desear seguir politicas y planes
racionales, pero a menudo son obligados a responder en una forma
incremental e inconexa a las presiones del poder. Es mas facil
responder a presiones inmediatas que luchar por alcanzar objetivos a
largo plazo.

La administracién del turismo se ve limitada por restricciones
politicas, por falta de recursos, por la falta de compromiso de los
gobiernos o de lineamientos de politica turistica. La politica ptblica de
un gobierno nacional puede ser no tenerla y, basicamente, dejar el
turismo en manos del sector privado y de otros niveles de gobierno.

Los resultados

No es facil evaluar con precisiéon los resultados de la administracién
publica del turismo debido a los imponderables y a los conflictos y
contradicciones que existen dentro del sistema de politicas publicas.
Aunque algunos costos pueden calcularse financieramente, otros
costos o beneficios son dificiles de calcular o de evaluar. Sin embargo,
en el sector publico particularmente, existe la responsabilidad de
evaluar o de informar a la administracién del sector.
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Primero, puede haber una evaluacion de la practica de la
administracién: ;Se han seguido los principios y lineamientos
mencionados en el Cuadro 1.3? Esto puede ser considerado como una
perspectiva interna. En segundo lugar, puede haber una evaluacién
del desemperio: ;Se han logrado los objetivos? ;Cudles han sido los
resultados reales de la practica de la administraciéon y de la politica?

Prictica

Se espera que la administracién ptublica siga los principios de interés y
servicio publicos, pero estos estdn abiertos a la interpretaciéon y a las
expectativas de los ciudadanos. A menudo, una politica s6lo puede
ser juzgada como de interés publico en retrospectiva, después de que
el impacto ha sido revelado. Los directivos también pueden ser
juzgados por el hecho de si han seguido un proceso abierto,
transparente, justo y democrético en la formulacién e implementacion
de sus politicas.

(Han representado adecuadamente a los ciudadanos y al interés
publico contra los intereses econémicos o han actuado mas que nada
como guardianes del sistema administrativo para que sirva a los
intereses de los empresarios turisticos?

(Hasta qué grado han tratado los directivos de seguir los estandares
de integridad e imparcialidad y los de alcanzar un equilibrio benéfico
entre la industria y los ciudadanos?

El establecimiento de sistemas, objetivos y prioridades nacionales y
planes y estrategias para el desarrollo turistico, o bien ha sido
descuidado, o ha probado ser inadecuado o irrelevante, como sucedi6
en Tailandia. Los sistemas de control y de rendicién de cuentas han
probado ser débiles e ineficaces en algunas areas del desarrollo y del
crecimiento turistico, asi como en los estandares de calidad, como
sucedi6 en Vietnam.

Los principios pueden sobreponerse y apoyarse entre si, pero también
pueden ser contradictorios. La practica del proceso democratico
puede disminuir la eficiencia de un proyecto. La evaluacién y el
control se vuelven cruciales a medida que el turismo aumenta en
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importancia y en su escala y también cuando los recursos del medio
ambiente se hacen més limitados y vulnerables.

El gobierno y la administracién le han dado énfasis al desarrollo
econdmico del turismo y han sido relativamente eficaces en lograr sus
metas de crecimiento. Han sido menos efectivos en controlar la
eficiencia de la administraciéon y en el uso de los fondos publicos y sus
beneficios. El interés puablico principalmente ha estado interpretado en
términos de crecimiento turistico y ha existido la tendencia a
descuidar los intereses ptiblicos mas generales, incluyendo los asuntos
sociales y los relacionados con el medio ambiente, la cultura
tradicional y los sectores menos organizados y mds pobres de la
sociedad.

La préctica del turismo en términos de efectividad y eficiencia puede
obtener una alta calificacién en cuanto a crecimiento del turismo se
refiere, pero no tan alta en términos del interés publico y de la
solucién de necesidades sociales. La eficacia de la administracién
puede disminuir debido a la falta de apoyo politico, por ejemplo en el
control del desarrollo turistico. Ha existido una tendencia casi
intrinseca al desarrollo excesivo, tanto en paises desarrollados como
en vias de desarrollo. No ha ayudado a la administracion, la falta de
politicas, objetivos y planes claros y, algunas veces, ella misma no ha
comprendido las necesidades o respetado los derechos del ptblico y
de la industria.

Desemperio

El desempefio de la industria turistica desde el final de la Segunda
Guerra Mundial ha sido impresionante y puede comprobarse en el
aumento del niimero de turistas, lo que gastan, las divisas captadas, la
construccién de hoteles, la inversiéon de capital y los empleos
generados. También ha existido una mejoria gradual en el nivel de los
servicios que brindan la industria y el sector publico y en el
crecimiento de la gama de atracciones y tipos de turismo disponibles.
Los directivos ptiblicos y privados se han vuelto mas sensibles
respecto a los peligros que acechan a las comunidades y al medio
ambiente. Analizando el lado positivo, el turismo ha ayudado a
estimular las economias locales y artesanales, ha elevado los niveles
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de vida, ha generado mas empleos y oportunidades educativas, y
llevado a obtener mas diversidad cultural y mas libertad.

Aunque el crecimiento del turismo internacional ha sido muy
sustancial en afos recientes, en muchas areas tradicionales de turismo
doméstico se ha reducido el ntimero de visitantes. Estas instalaciones
turisticas no han podido competir con los complejos turisticos del
extranjero, con sus playas y con su sol.

Las ciudades con un turismo potencial, como es el caso de Newcastle
Upon Tyne, han fracasado en lograr su realizacién. Aunque haya
crecimiento, puede haber efectos contradictorios, especialmente
cuando la administracién ha fracasado en la implementacion de
principios y planes, como sucede en Tailandia.

El lado negativo del turismo ha ido obteniendo una creciente
publicidad, con controversias, conflictos y politica involucrada. El
desarrollo turistico desenfrenado ha provocado destruccién y un dafio
sustancial al medio ambiente, mas atn en los paises en vias de
desarrollo. No se sabe todavia si los paises que recién han adoptado el
turismo, como Vietnam, han aprendido las lecciones de los errores
pasados. Areas turisticas bien establecidas, como el Mediterraneo que
recibe 120 millones de visitantes al afio, estin muy contaminadas. Las
costas, las islas y las areas patrimoniales del Caribe, Grecia, Espafia,
Estados Unidos, Australia, Tailandia y el Reino Unido, se han
deteriorado con el impacto del turismo de masas. La administracién
estd apoyando ahora un desarrollo ambiental sostenible pero, en
muchas dreas, ha habido una construccién excesiva que va mas alla de
su capacidad de acogida causando, deforestacion, y deterioro en la
flora y fauna silvestre. El desarrollo de costosos complejos turisticos,
campos de golf, casinos y parques temdticos para los extranjeros,
puede representar una afrenta a la pobreza econémica de las personas
que habitan en las localidades y ser algo indeseable a nivel politico y
moral.

Los efectos negativos del turismo en las comunidades locales y en la
vida de las personas, pueden reflejar la falta de poder de los directivos
publicos o a nivel local. La congestiéon de personas, vehiculos o
aeronaves, ha sido algo destructivo para los estilos de vida,
tradicionales y tranquilos, y para la calidad de la experiencia turistica
en general, ya sea en las pendientes para esquiar de los Alpes
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europeos o en las ciudades y sitios histéricos del mundo. Se ha
perdido el caracter y la atmosfera local y estos han sido reemplazados
por una realidad monétona y uniforme.

Las comunidades mas pobres a menudo no tienen eleccién, pues
tienen poco poder para enfrentar a las fuerzas econémicas. Sufren
también porque el turismo eleva el precio de los alimentos, de los
materiales, de la tierra y del trabajo y afecta adversamente su vida
social y cultural. Ha habido una tendencia, al alejamiento de las
tradiciones y los valores religiosos y de otro tipo y, en consecuencia,
han desaparecido vigorosas comunidades locales; otras, se han vuelto
mas materialistas, hedonistas y menos independientes, con sistemas
de apoyo comunitario y redes familiares mas débiles. Han surgido
problemas sociales debido a actitudes mdas permisivas respecto al
alcohol, al sexo, a la prostitucién y al juego. Ha habido un aumento en
los crimenes, en el abuso de drogas y en las enfermedades de
transmision sexual, incluyendo al SIDA. Sin embargo, no se puede
culpar al turismo de todos estos males; también son el resultado de la
propagacion de los medios de comunicacién masivos y de la cultura
internacional, de la mercadotecnia masiva, de la comercializacién, del
materialismo y del cambio de valores y actitudes. La administracién
publica tiene poco poder sobre estas fuerzas y sobre los movimientos
turisticos internacionales.

El futuro del turismo

Es dificil decir cudl sera el futuro del turismo, pero las tendencias en
décadas recientes sugieren que continuard creciendo tanto a nivel
nacional como internacional y que llegara a convertirse en una de las
industrias mas grandes y exitosas del mundo. La OMT predice que
para el 2010 los flujos internacionales de turistas se duplicaran de la
cifra que se dio a principios de los 90’s, llegando a 937 millones. El
turismo seguira siendo de vital importancia econémica para muchos
paises, para la captacion de divisas, para la inversiéon y para la
generacion de empleos. Sera la industria niimero uno en el Acuerdo
General sobre Comercio de Servicios (AGCS). Al inicio de la década
de los 90s, el turismo tenia cerca del 35 por ciento de la exportacion
de servicios a nivel mundial, incluyendo las tarifas aéreas.

Mientras la industria continde creciendo, la competencia se hara més
intensa y los paises y regiones luchardn para retener o aumentar su
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participacién en el mercado. La participacién del mercado europeo ha
bajado, con una caida de sus flujos turisticos (ingresos de personas)
del 7 por ciento entre 1980 y 1993. La industria tiene que realizar mas
investigaciones y tener mas flexibilidad y capacidad de respuesta a las
demandas cambiantes del mercado. Habra competencia para atraer
clientes, pero también para encontrar y desarrollar productos
turisticos de calidad. Esa calidad incluye el entusiasta interés y el
compromiso de personal especializado y de servicios publicos
eficientes.

El turismo serd mas internacional. El segmento internacional crecera y
se hard mas importante, especialmente para los gobiernos nacionales.
Se crearan mas organizaciones internacionales, publicas y privadas,
regiones multinacionales, acuerdos, convenciones, expectativas y
actividades en las organizaciones como la OMT. En 1994, la OMT
tenia afiliadas a mas de 250 organizaciones y a 125 paises.

El tamafio, la importancia econémica, la internacionalizacién y la
competencia hardn que existan menos pero mdas grandes
organizaciones poderosas. Esto ya ha podido observarse en los
acuerdos y en la propiedad conjunta de aerolineas, en los complejos
turisticos y en las cadenas hoteleras. Este tipo de organizaciones
dependerd cada vez mas de tecnologia sofisticada y sistemas de
informacioén.

El aumento en el tamafio puede traer mas indiferencia y monotonia
tanto en el mercado de masas como en el mercado elitista. Esto puede
conducir a que aparezcan demandas para que exista una experiencia
turfstica mas especializada, las que seran satisfechas por
organizaciones mds pequefias que llenen ese nicho para satisfacer las
demandas del mercado.

Los cinco factores de: crecimiento, importancia econdémica,
competencia, internacionalizacién y tamafio organizacional, también
pueden entrometerse para perturbar y destruir la vida social y el
medio ambiente. Esto generard un aumento en las tensiones y en los
conflictos de poder. Si el turismo amenaza o parece amenazar a las
personas, a su cultura y a sus limitados recursos, puede surgir el
resentimiento, la enajenacion, la indignacién en las comunidades y un
clima politico nacionalista. Como lo expresé el Secretario General de
la OMT en la Feria de Viajes de Berlin en 1996:
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“Con muy pocas excepciones, sélo estamos haciendo falsas promesas
con respecto a los ideales de proteger el medio ambiente a través de
un turismo sustentable. Al mismo tiempo, repetimos los mismos
errores del pasado, interesindonos tnicamente en las cifras, sin
importar el impacto a que puedan someterse las estructuras sociales y
el medio ambiente”.

“Nuestro fragil planeta no puede soportarlo y nuestros cada vez mas
sofisticados viajeros no van a tolerarlo. ; Cuanto tiempo mas tiene que
pasar para que una nueva generacion decida quedarse en casa en
lugar de soportar unas instalaciones turisticas invadidas de personas?
El papel del sector puiblico es ir de la mano con el sector privado para
llegar mucho mas alla de la mercadotecnia y la prohibicién; ir mucho
mas alla de tener s6lo suefios”.

“Tenemos que enfrentar los grandes problemas de planeacion,
desarrollo sostenible, seguridad y calidad, para que nuestros suefios y
los suefios de nuestros clientes se conviertan en una realidad”.
(Antonio Savignac 1996)

El futuro de la administracion del sector piiblico (ASP) del
turismo

El futuro involucrard, como siempre, a la politica, al poder y a las
politicas publicas.

Esto sucede particularmente cuando el turismo se hace mas
importante econdmicamente y los gobiernos quieren beneficiarse con
él.

Por lo tanto, los gobiernos y la industria tienen que cooperar para
mantener u obtener una mayor participaciéon del mercado. La ASP
tendrd que proporcionar una infraestructura mas competitiva, de mas
alta calidad, recursos, servicios, entorno y préctica administrativa. El
crecimiento del segmento internacional del turismo podria hacer que
los sectores publico y privado dependieran mas uno del otro y
profundizaran su relacién. Una interdependencia mas fuerte podria
sistematizar el papel de la administraciéon y disminuir la influencia de
la ideologia y del gobierno. Sin embargo, la ideologia también podria
presionar a los gobiernos para que retiraran su apoyo financiero a la
industria. En el futuro, con su creciente importancia, su complejidad y
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los posibles conflictos dentro del turismo, la administracién requerira
de mayores habilidades, recursos y poder. Con mas competencia y
con organizaciones mas poderosas, los directivos publicos tendran
que tener mas conocimientos y ser mas sensibles a las necesidades de
la industria, y también tendran que liberarse de ‘reglamentaciones
innecesarias y cargas burocraticas’ en el turismo y servir de puente
entre los grupos (Foro Mundial de Turismo en Osaka 1994: 5). La
administracién, sin embargo, debe equilibrar la libertad de la
industria con la necesidad de proteger el interés publico. Habrd mas
presion de los grupos de interés, los grupos comunitarios y los
politicos para que los directivos protejan el medio ambiente, la vida
comunitaria y al turista al mismo tiempo, y para que contengan el
crecimiento turistico y le den mas valor a cada délar del gasto ptblico
en turismo. Si los directivos ptiblicos y privados tienen mas poder,
habra méas demandas para que haya una mayor participacién publica,
mas negociacién, més respuesta a la gente y mas reconciliacién con
ella. Entre mas poderosas lleguen a ser las organizaciones privadas,
pueden requerir de un monitoreo o control més cercano.

La préctica de la administraciéon tendra que dar mas atencién a los
estdndares y a los principios y es posible que esos principios se
plasmen en leyes y declaraciones internacionales para proteger a los
consumidores, a las comunidades y al medio ambiente. El continuo
aumento en la informacién y la tecnologia ayudara pero también
traera responsabilidades mas grandes a los directivos.

Los gobiernos pueden empezar a considerar el turismo como
importante, no s6lo como actividad econémica, sino por los beneficios
que puede aportar a las personas a nivel cultural, fisico, psicolégico y
espiritual. Esta aceptaciéon cambiara el papel de la ASP. En un mundo
en el que los habitantes de paises ricos y pobres se encuentran cada
vez mas estresados, una experiencia turistica enriquecedora puede
elevar la calidad de vida; la experiencia puede ser educativa,
recreativa y reveladora. El turismo puede ayudar en la mejoria de la
comprension internacional y la buena voluntad y, por lo tanto, ser un
factor para la paz mundial.

La Conferencia Mundial de Ministros de Turismo reconocié la
importancia de la ASP en el turismo y en la politica.

319



Turismo
Politica y Administracion del Sector Pablico

Cuadro 9.1 Declaracion de la Conferencia Mundial de Ministros de Turismo, 1994.

Se reconoce que el liderazgo del turismo internacional conlleva la ineludible
responsabilidad de legar la belleza y las abundantes bendiciones de la tierra a futuras
generaciones y se hace énfasis en que se necesitan agresivos esfuerzos para conservar el
entorno natural y protegerlo de los habitos de destruccion ocasionados por el
desarrollo turistico no planificado, por lo que se hace un llamado a las naciones, a las
organizaciones internacionales y a las instituciones de investigacién para que reafirmen
la importancia del turismo para fomentar la comprensién internacional, el desarrollo
econémico, la conservacion del medio ambiente y la paz y para que debidamente
incorporen el turismo a sus programas de desarrollo y asistencia.

Especificamente, se insta a los organismos internacionales que patrocinan los fondos, a
que financien al sector turistico; y mas aan, a todas las naciones, organizaciones e
instituciones a que intensifiquen la cooperacién internacional y entre las agencias
responsables, para ayudar a los paises en vias de desarrollo, los grandes y los
pequefios, con el fin de que todos los aspectos del turismo se coordinen eficazmente y
se puedan obtener los mejores resultados posibles.

(Foro Mundial de Turismo Osaka 1994: 2, 6)
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planes y estrategias nacionales 115, 143, 295, 313

planificacién del desarrollo turistico 119, 163

planificacién y desarrollo a largo plazo 54, 58,
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situaciones de conflicto 63, 175, 256, 290, 309
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70,71,77,90, 91, 92, 94, 98, 99, 115, 123, 130,139,
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turismo asiatico 151, 189

turismo cultural 198

turismo de aventura 224

turismo en expansion 27, 248
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