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INTRODUCCION. 

En un ensayo reciente sobre la situaci6n de la investigaci6n 

en Ciencias Sociales, Marcos Kaplan sefialaba la polivalcncia de 

funciones, papeles y posibilidades de la invcstigaci6n social, 

cuyos resultados van desde los enfoques dogmáticos sobrcideolo

gizados hasta los estudios cicntificista-tccnoburocráticos res

tringidos a la atcnci6n de necesidades inmediatas. En sus conclu

siones el autor destacaba la exigencia de realizar investigacio

nes con una concepci6n más integrada de las Ciencias Sociales, 

con una oricntaci6n inter o transdisciplinaria que se interese 

también en los avances cpistcmol6gicos y no s61o en la utilidad 

práctica de las investigaciones. (*) 

Como resultado de una inquietud coincidente con la expuesta 

por Marcos Kaplan, en el sentido <le abordar problemas de estudio 

que sean interesantes no únicamente desde el punto de vista prác~ 

tico, sino también desde una perspectiva disciplinaria o, como 

en el caso de las Relaciones Internacionales, interdisciplinaria, 

la definici6n del tema de la presente investigaci6n de tesis 

trat6 desde su conccpci6n inicial de incorporar algunos elementos 

metodo16gicos aparentemente pro~etedores para el estudio de las 

Relaciones Internacionales. Por supuesto, un fa~tor determinante 

para la elección del tema fue su aspecto práctico, así como la 

(*) Marcos Kaplan. "La ittvestigaci6n universitaria en Ciencias 
Sociales'' en Perfil de la Jornada. Mayo 5 <le 1989. 
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situaci6n personal, ante la posibilidaJ de abordar una problemá

tica con la cual se tenía cierta familiaridad a raíz de las pro-

pias actividades profesionales. 

El título del trabajo: "La situaci6n jurídica de las represen

taciones gubernamentales especializadas en el exterior' 1
, resume 

el ámbito de nuestra rcflcxi6n y se refiere al estado que guarda 

la legislación internacional en términos de reguTaci6n de las ac

tividades que realizan los gobiernos m~s allá de sus fronteras 

nacionales, fuera de la actividad estrictamente diplomática o 

consular. A trav6s del subtítulo: "Estudio de caso mediante el 

enfoque de orientaci6n política del Derecho Internacional", se 

intentó hacer explícito el alcance del proyecto, el cual no pre

tende abordar exhaustivamente el tema indicado en el t~tulo, sino 

más bien aproximarse a ~1 mediante el estudio de una de sus partes, 

a la vez que ensayar la aplicaci6n de un enfoque de investigaci6n 

que, como se verá, .más adelante, ha sido recomendado por alguno. s. 

autores para vincular el an~lisis propiamente jur~dico con la po

sici6n disciplinaria del investigador de Rel~ciones Internaciona

les. 

En el primer cap~tulo se expone la pro_blemática de investiga

ci~n. se delimita el estudio de caso (las representaciones del 

Gobierno de M~xico especializadas en turismo), se le define tem~ 

poralmente y se re~lizan algunas consideraciones en torno al en

foque de orientaci~n pol~tica del Derecho Internacional, sobre 
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su ubicaci6n en el medio acad6mico, su contenido, así como en re

lación con nuestra intcnci6n al proponer su incorporaci6n al es

tudio de caso. 

A partir del segundo capítulo, abordamos el análisis del caso 

propuesto. En primer lugar, se exponen los objetivos que el go~ 

bierno mexicano pretende alcanzar a trav6s de la operaci6n de este 

tipo de representaci6n especializada en el exterior, relacionándo

los con obfetivos más generales de política exterior y política 

econ6mica. Posteriormente, procedemos a revisar las condiciones 

objetivas en que surgen estas representaciones e identificamos lo 

que consideramos como aspectos más relevantes de su entorno econ6-

mico y jurídico. 

En nuestro cuarto capítulo se describe la situación en la que 

operan de hecho las representaciones de turismo de M~xico en el 

exterior y se identifican las principales implicaciones resultantes 

de dicha situaci~n, a la luz de los objetivos señalados anterior

mente para. entonces, proceder a realizar algunos planteamientos 

preceptivos, de conformidad con la propuesta que hace el enfoque 

metodol6gico adoptado. 

Finalmente, se incluye un apartado de concl~siones en el que 

retomamos la problemática jurídica m~s gener~f de la representa~ 

ci~n gubernamental especializada en el exterior, e incorporamos 

aquellas propuestas conceptuales del enfoque de orientaci~n pol~

tica que, tras nuestro estudio de caso, consideramos más enrique~ 
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cedoras para la comprensi6n del tema. 

Antes de proceder a la exposici6n formal del presente trabajo 

de investigaci6n quisiera manifestar mi agradecimiento a la Lic. 

Latife E. Ordoñez Saleme por su excelente disposici6n y valiosos 

comentarios para la preparaci6n del proyecto y la rcvisi6n de sus 

resultados, así como a la Secretaría de Turismo, en particular 

al personal de sus representaciones eñ el exterior, por su cola

boraci6n en el levantamiento de informaci6n sobre sus activida

des. 



I. MARCO TEORICO. 

I.1. Planteamiento del problema. 

El contenido actual del Derecho Internacional Público 

en materia diplomátic3 y consular resulta insuficiente para 

regular eil forma sistemática y comprensiva las Telaciones 

intergubernamentales, asegurando un marco de convivencia y 

orden a estos actores de la sociedad internacional. Las re-

1 

laciones entre gobiernos se multiplican y resultan cada vez 

m~s complejas como consecuencia del avance en la internacio

nalización de la sociedad contemporánea> lo cual ofrece un 

vastísimo campo para la investigaci~n sociol~gica y·jurídi

ca. 

César Sepúlveda se ha referido a este hecho al señalar 

el surgimiento de lo que ha sido denominado como la paradi

plomacia, ln cual comprende un creéiente námero de indivi

duos y entidades que, con un car~cter oficial, desempefian 

sus funciones trascendiendo los límites del Estado-Naci6n: 

., La paradiplanacia se integrá de grupos muy variados -
tal como el de los funcional'ios de organizaciones inter
nacionales, los agentes ad-hoc, los expertos, los espe
cialistas, los enviados, etc::- y está exigiendo nuevos 
tratamientos y reglamentaciones, pues el número de estos 



agentes y la diversidad de sus ocupantes requieren nonnas 
diferentes a las usuales .. La intcnrenci6n masiva de t6c
nicos en las relaciones exteriores de los Estados trae 
consigo la necesidad de prever alguna competente ordcna
ci6n legal de sus actividades .. " (1) 

En un sentido estrictamente formal encontramos que la 

lcgislaci~n vigente en nuestro pa~s establece al Servicio E~ 

terior Mexicano, bajo administraci6n de la Secretaría de Re· 

laciones Exteriores, como el 6rgano responsable de la repre

sentaci6n del Estado en el extranjero, así como de la ejecu

ci6n de su pol~tica ext~rior. Sin embargo, es posible obser

var que nuestro gobierno desarrolla diversas actividades con 

un impacto internacional, utilizando canales distintos al 

Servicio Exterior Mexicano y a la propia Secretaría de Rela-

cienes Exteriores, y que ciertas entidades de la administra

ci~n p~blica de nuestro pa~s incluso mantienen oficinas de 

representaci~n fuera del territorio nacional. 

Si bien este estado de cosas no es privativo del gobieI 

no mexicano sino que es, como se dijo, consecuencia de la 

creciente complejidad e internacionalizaci~n de la sociedad 

contempor~nea, algunos observadores de la pol~tica exterior 

de nuestro pa~s han llamado la atenci~n sobre el fen6meno, 

manifestando a menudo su p·reocupaci~n por la p~rdida de esp.!!, 

cios· por parte de la diplomacia tradicional y por las impli-
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cacioncs que ello puede tener en términos de la consistencia 

de nuestra política exterior y de su papel como defensora 

del interés nacional. En este sentido interpretamos las ob

servaciones vertidas por Jorge Eduardo Navarrctc al abordnr 

el terna de las relaciones ccon6micas de MGxico con el cxtc-

rior, así como la advertencia <le Ra61 Vald6s Aguilar sobre 

la rnultiplicaci6n de las fuentes oficiales de actividad in

ternacional, como uno de los principales problemas que en

frenta en la actualidad la diplomacia mexicana: 

·•11En México, diversas secretarías de Estado y otras cnti 
dades públicas .tienen responsabilidad sustantiva, es dc7 
cir, responsabilidad de fonnulaci6n de pqlítica, en 
áreas específicas de las relaciones ccan6micas externas. 
Tal es el casa, para citar s6lo dos ejemplos, de la 
SECOFIN en materia de comercio exterior y de la SHCP en 
cuanto a las cuestiones financieras. En ocasiones, la de 
limi taci6n de responsabilidades, funciones y campos de -
actividad dista de ser nítido .•. Prácticamente todas las 
secretarías de Estado han establecido más o menos recien 
temente 'áreas ·internacionales•, acudümdo a muy diversaS 
figuras administrativas: direcciones, coordinaciones, 
asesorías. Asegurar la coherencia y coardinaci6n en este 
conjl.Ulto creciente, abigarrado y diverso se ha vuelto, 
desde luego, más complicndo. Adicion::J1mente, se hn dis
persado también, desde el plUlto de vista institucional, 
la representaci6n de México en los organismos ccon6micos 
multilaterales'.'. (2) 

11 No se puede ver más que con prcocupaci6n que dhrer
sas entidades públicas mantengan contactos, negocien y 
comprometan al país en el extranjero sin contar con la 
plena participaci6n de la Cancillería y, en ocasiones , 
sin la más mínima asesoría diplomática". (3) 



No es difícil imaginar las implicaciones que pueda te

ner una tendencia como 6sta tanto desde la perspectiva del 

Derecho Internacional como en materia <le la conducci6n de la 

política exterior o la política ccon6mica de nuestro país. 

Sin embargo, son muy escasas las investigaciones efectuadas 

hasta la fecha para estudiar esta problemática, determinar 

sus causas y conocer de una man~ra más exacta sus alcances 

e implicaciones en distintos ámbitos. Bajo estas considera

ciones, proponemos tthordar el problema mediante el análisis 

de una de sus manifestaciones recientes: la opcraci6n de re

presentaciones gubernamentales especializadas en el exterior, 

tomando para ello el caso específico de las representaciones 

de turismo del gobierno de M6xico y delimitando para su es

tudio el tratamiento otorgado a dichos 6rganos durante el 

período 1982-1988. 

Para alcanzar este objetivo se ha elegido el enfoque 

tc6rico-metodol6gico del Derecho Internacional denominado en 
foque de oricntaci6n política. el cual ha sido propuesto por 

algunos investigadores para abordar la problemática jurídica 

de los fen6menos internacionales, ya que incorpora al análi

sis elementos de carácter pol~tico que permiten su mejor co~ 

prensi6n. Sobre las oportunidades que ofrece el enfoque y su 

contenido, se hablará 'un poco· más adelante. 



1.2. Metodología. 

La dccisi6n de abordar la problemática jurídica de la 

paradiplomacia y de la roprcsentnci6n gubcrnnmcntal especia

lizada en el exterior a partir de un estudio de caso y, par

ticularmente, del estudio del caso de las representaciones 

de turismo de M6xico, tiene algunas implicaciones que consi

deramos pertinente contemplar antes de proceder a la defini

ción del problema. 

a) Un estudio de caso proporciona s61o información par

cial sobre la problem5tica general de las representaciones 

gubernamentales especializadas y por tanto impide realizar 

generalizaciones válidas para el fen6mcno en su conjunto. 

Sin embargo, el centrar la investigaci6n en el estudio de un 

caso hace posible su rcvisi6n con mayor detalle. Asimismo, 

sus resultados pueden resultar indicativos no s61o de las e~ 

racterística.s o tcndcnci3s del fen6mcno, sino también de su 

complejid.:id e impacto en áreas diversas y, por Último, resu}. 

ta susceptible de profundización mediante posteriores inves

tigaciones. 

b) Existe poca informaci?n documental sobre la situa

ci6n jurídica y operaci6n de estas representaciones. No obs-



tante, comar otro caso de cscudio no asegura una mayor disp~ 

sici6n de información y, como se verá m6s adelante, tuvimos 

la posibilidad de acceder a informaci6n de primera mano di

rectamente en las áreas encargadas de coordinar la opcraci6n 

de las representaciones turísticas, así como de aplicar un 

cuestionario para obtener información complementaria. 

e) La escasa investigaci6n sobre el sector tutismo que 

se realiz~ en nuestro país y el limitado interés que existe 

por estos temas desde la perspectiva <le la investigaci6n ju

rídica y de las Relaciones Internacionales, constituyó un e~ 

tímulo adicional para abordarlo como estudio de caso. 

I.2.l. El enfoque de oricntaci6n política del Derecho In
ternacional. 

Mediante el concepto enfoque de oricntaci6n política 

del Derecho Internacional nos referimos a una posici6n que 

puede ser adoptada por el investigador de temas jurídicos. 

con la cual se pretende evitar un excesivo juridicismo. Este 

enfoque propone abordar el estudio del hecho jurídico desde 

una perspectiva más general, incorporando los valiosos ele

mentos de análisis de que dispone la Ciencia Política. 
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Los estudiosos de la invcstigaci6n jurídica identifican 

bajo el concepto enfoque de oricntaci6n política, en un sen

tido amplio, a aquellas posiciones en favor de un ~realismo 

legal~ y, en un sentido más estricto, al grupo conocido como 

la '·Escuela de Ncw Havcn·' 1 juristas norteamericanos que han 

desarrollado sus investigaciones en gran parte bajo la guía 

teórica de Harold D. Lasswcll y que tienen como base la Uni

versidad de Yale. Dentro de esta escuela es posible identi

ficar a Myres S. Me Dougal dentro de los autores que han ma

nifestado un mayor interés por asuntos internacionales y de 

política exterior, aplicando conceptos tales como el de 

'"proceso social mundial'· o '·arena internacional L. (4) 

En M6xico, Luis F. González Souza ha expresado desde 

hace varios años un considerable interés por los trabajos de 

Me Dougal, enfatizando la 11tilidad de su enfoque para vincu

lar el estudio científico de las relaciones internacionales 

con el Derecho Internacional. (5) 

De acuerdo con el enfoque de orientaci6n política, el 

Derecho es un factor dinámico, un proceso de autoridad y de 

control que, al aceptarse como tal, puede cumplir una función 

de 'ingeniería social'. Es decir, constituirse como un ins-
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trumcnto para alcanzar fines previamente determinados. (6) 

Mediante el enfoque de oricntaci6n política no se pre

tende negar el contenido o los métodos tradicionales <le la 

invcstigaci6n jurídica, ni se propone la aplicaci6n de un a~ 

plio arsenal tc6rico o mctodol6gico. Desde nuestra perspec

tiva, la elecci~n del enfoque pretende enfatizar nuestra 

atención sobre factorc~ extrajurídicos que inciden en la fo~ 

maci6n del Derecho, haciendo explícitos los valores que se 

pretende alcanzar. Dicho de otra forma, los intereses que se 

favorecen a trav6s de la clccci6n entre alternativas jurídi

cas ante una problcm~tica específica. 

Sin abundar en los aspectos epistcmol6gicos del enfoque 

y de su aplicaci6n para el estudio del Derecho Internacional 

o de las Relaciones Internacionales, resulta oportuno desta

car una de las propuestas metodol6gicas que hace el enfoque 

de orientaci6n política, la cual estimamos 6til retomar como 

guía del estudio de caso: el an~lisis configurativo. 

El análisis configurativo consiste en realizar la inve~ 

tigaci6n de los temas jurídicos cubriendo varias etapas o ni 
veles de an~lisis, mediante: 



A) Dctcrminaci6n de valores. En esta fase se identifi

can los valores, los objetivos o los deseos que se quisiera 

ver alcanzados; 

B) Análisis de tendencias. Se identifican las tenden-· 

cias que ha tenido el fenómeno en estudio en relaci6n con 

los objetivos indicados; 

G) Análisis de factores. Se seftalan los factores que 

han provocado dichas tendencias; 

U) Predicci6n. Se sugiere la trayectoria futura del f~ 

n6meno a partir de las tendencias y factores previamente 

identificados; . 

~) Propuesta. Se recomienda la acci6n o mecanismo me

diante el cual se intentará la consccuci6n de los valores y 

objetivos. 

I.2,2. Delimitaci6n del estudio de caso. 

Como se indic6 anteriormente, la problemática de nues

tro interés se ubica an torno a la creciente complejidad de 

9 
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las relaciones entre los gobiernos de los Estados y la insu

ficiencia del contenido actual del Derecho Internacional co

dificado para regular dichas relaciones. Limitando la inves

tigaci6n a uno de los aspectos del fcn6mcno (la opcraci6n <lo 

representaciones gubernamentales especializadas en el exte

rior) y a un caso temporal y espacialmente definido, podemos 

enunciar nuestro objetivo ~ara el estudio de caso de la si

guiente forma: 

PropOñer lineamientos para establecer un marco jurídico 

que regule la operacl6n de representaciones de turismo de 

México en el extranjero, de acuerdo con los valores y objeti 

vos del gobierno mexicano. 

A partir de dicho enunciado, nuestro estudio se referirá 

a la operaci6n de las representaciones de la Secretaría de 

Turismo de México en el extranjero y -para una delimitaci6n 

temporal más exacta- a la legislaci6n aplicable para su rcg~ 

lnci6n, así como a los objetivos y valores expresados para 

ellas y a las actividades desurrulla<las por las autoridn<les 

mexicanas en torno a su oporaci6n durante la administración 

1982-1988. 
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Con base en nuestra hipótesis de trabajo que sostiene la 

factibilidad de abord~r el prob~ema de estudio mediante el en

foque de orientaci6n política del Derecho Internacional, utili

zaremos la propuesta del análisis configurativo para orientar 

el estudio de caso expuesto, previa dcfinici6n de algunos con

ceptos que estimamos pertinente acl4rar de antemano. 

I. 3. Conceptos. 

Sin que sea nuestro prop~sito profundizar en los aspectos 

tc6ricos del Derecho o de las RelaCiones Internacionales y con

siderando que la elecci6n del enfoque de orientaci6n pol~tica 

tiene más bien un objetivo indicativo e instrumental, resulta 

necesario desde nuestro punto de vista apuntar bTevemente algu

nas de las premisas sostenidas por este enfoque, con el prop6-

sito de propiciar una mejor comprcnsi6n de los conceptos que se 

utilizarán en el resto del trabajo. 

Poder. 

El poder es defi~ido por el realismo político como 11 
••• las 

mutuas relaciones de control entre los depositarios de la auto

ridad p6.blica y entre éstos y la gente en general" .. Este concep ... 

to resulta medular para distinguir al análisis pol;tico como es-
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fera autónoma, diferente de otras esferas especializadas como 

la econ6mica, ética, etc.(7) 

En tanto tributario del realismo político y· del realismo 

legal, el enfoque de orientaci6n política pretende destacar la 

existencia del poder como un factor que está presente en todos 

los ámbitos de las relaciones sociales y, por supuesto, del 

quehacer internacional, factor que por tanto deberá ser contem

plado por el investitador en sus an~lisis. 

El término arena es propuesto por el enfoque de oricntaci6n 

pol~tica como una abstracci6n útil para el investigador social 

y jur~dico, y se refiere a un marco relativamente especializado 

en el que los participantes (individuos o grupos) actúan para 

beneficio propio y aplican o tratan de aplicar sus respectivas 

estrategias para alcanzar sus objetivos o metas. 

Al referirnos al Derecho, tanto interno como internacional, 

es preciso recordar el sentido dual <lCl concepto. Es decir, su 

aplicaci6n como nombre de una disciplina de estudio, la Ciencia 
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Jurídica, a la vez que su utilización para designar a un con

junto de ordenamientos jurídicos de índole diversa, con una vi

gencia temporal y espacial determinada y cuya funci6n es permi-

tir la convivencia social ordenada. 

Dentro de la perspectiva del enfoque de orientación polí

tica cabe adem&s apuntar el 6nfasis que se otorga ~o tanto a 

las normas jurí~icas y a sus interrelaciones y jerarquías, sino 

al Derecho corno un proceso dinámico de autoridad y control, el 

cual se encuentra determi~ado por fuerzas sociales y políticas. 

Así, el Derecho es definid~ como el resultado de 11 
••• la conjun

ción de expectativas comunes de autoridad, con un alto grado de 

corroboraci6n práctica ... 11 (8) y, el Derecho Internacional como 

11 
••• un proceso de decisiones de autoridad 1 el cual trasciende 

los límites del Estado y mediante el que los sujetos <le la arena 

internacional tratan de hacer avanzar sus intereses comunes ..• '' 

(9) • 

Como consecucncia 1 el Derecho tiene un valor instrumental 

considerable en tanto que, por una parte, asegura la sujeci6n 

a ciertos principios de orden en el proceso social y 1 por la 

otra, es una herramienta, un instrumento que favorece el avance 

hacia ciertos objetivos. 
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Autoridad y control. 

El enfoque de orientaci6n política propone los conceptos 

autoridad y control para distinguir al proceso legal del resto 

de los fen6menos de poder. Mediante el término autoridad se de

signa a una estructura, a una entidad o individuo que, a tra-

v~s de un mecanismo de selecci6n, es competente para adoptar 

decisiones dentro de ciertos critcriog y procedimientos. Esta 

autoridad bien puede constituir una autoridad formalmente sus

tentada dentro de la legislación vigente, o bien ser considerada 

como tal a consecuencia de la costumbre. Mediante el término 

control se hace referencia a la capacidad efectiva de decisi6n,. 

al poder (autorizado o.no) para llevar a cabo una ncci6n determi

nada (10) 

~· 

Por valores nas referiremos a los objetivos, metas o fines 

que tienen los participantes en el proceso legal, individualmente 

o en forma común. 

A LlifcTencia de los enfoques tradicionales que presuponen 

la imparcialidad del Derecho, el enfoque de oricntaci6n políticn 

pone especial ~nfasis en que todos los participantes o actores 

en una 'arena' tienen objetivos propios que quisieran ver imple-
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mentados y, por tanto, sugiere que tales objetivos se hagan ex

plÍci tos, puesto que estarán presentes de hecho aún de manera 

inconciente. 

Este concepto nos remite a los aspectos éticos del Derecho. 

Al respecto, Luis F. González Souza propone superar la parciali

dad que asume el enfoque mediante lo que él denomina 'imparciali

dad material', y que consiste en lograr"··· una ponderaci6n ra

zonable de todos los intereses involucrados •.. [y luego] •.. su 

idcntificaci6n con principios de equidad y justicia •.• " (11) 

Política. 

Este concepto, adem~s de referirse al ámbito de las relacio

nes de poder, ser~ utilizado en un sentido más restringido, pro

puesto por Luis F. Gonzálcz Souza para designar 11 ••• un programa 

de acci6n coherente para la consecuci~n de resultados previamente 

designados ... " (12) 



(1) 

(2) 

(3) 

(4) 

(5) 
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11. ESTUDIO DE CASO. ACLARACION DE VALORES. 

El enfoque de orientaci6n polític1 del Derecho Internacio

nal propone la aclaraci6n de valores corno primer nivel del aná

lisis configurativo ya que como vimos, sostiene que todas las 

acciones de autoridad y control -dentro de las que se encuentran 

las acciones jur~dicas- llevan imPlícito el apoyo a ciertos valo

res, el deseó de alcanzar determinados objetivos o resultados. 

De acuerdo con este enfoque, la creaci6n de normas jurídi

cas es un mecanismo para apoyar la cjecuci~n de pol~ticas deter

minadas. Por ello, la evnluaci~n del contenido de las normas ju

rídicas no puede limitarse a contemplar su rigor juriJico, su 

coherencia en rclaci6n con el resto de las normas jurídicas, su 

16gica interna, sino que debe considerar también su vinculaci6n 

con las políticas a las que dichas normas sirven y, como conse

cuencia, los valorus que ~~ficnden. 

Sobre estas consideraciones cabe también enfatizar que la 

ausencia d~ normas jurídicas lleva implícito el apoyo a ciertos 

objetivos y valores: aquell~s que resultan beneficiados con la 

permanencia de un estado de cosas no regulado mediante normas 

específicas. 
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Si nuestro problema de estudio es la Jefinici6n de un 

marco jurídico para la opcraci6n de las representaciones gu

bernamentales de turismo en el exterior, la aclaraci6n de va-. 

lores consistirá en identificar, en primer lugar, los objeti

vos y metas que tiene la operaci6n de dichas representaciones 

desde el punto de vista de los responsables de la rcprescnta

ci~n guber~amental en el exterior, es decir del Servicio Ex

terior Mexicano y de la Secretar~a de Relaciones Exteriores y, 

en segundo término, desde la perspectiva de los responsables 

del sector turismo, cuyo ángulo de observaci6n -como se verá 

más adelante- privilegia sus implicaciones ccon6micas. 

II.1. Valores de política exterior. 

Resulta sintom~tico observar que. desde este primer pun

to de vista, el de los responsables de formular la pol~tica 

exterior mexicana, hay una casi total a~sencia de planteamien

tos relacionados directamente con la actividad turística y, más 

concretamente, con la opcraci6n de representaciones en el exte

rior especia~izadas en la materia. Este hecho resulta aún más 

revelador si consideramos que el turismo es una de las activi

dades -más ~inámicas: el turismo registr6 una tasa media anual 

de crecimiento de 9.6t en el periodo 1970-1986. (1), y si tomamos 
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en consideraci6n su impacto sobre los patrones del comportamien

to cultural y social de los individuos. Asimismo, llama la ate~ 

ci6n la falta de interés existente en el medio académico por 

analizar el impacto del sectqr en la conducci6n de la política 

exterior de nuestro país. Los analistas <le la política exterior 

mexicana en general se limitan a 'dar por sentada la 'vocaci~n 

turística' de México como consecuencia de su diversidad climá-

tica y cultural y d~ su vecindad con los Estados Unidos -princi

pal mercado emisor de turismo en el mundo- y, si acaso, se iden

tifica al turismo como un punto más en la agenda de las relacio

nes bilaterales, como un elcme~to adicional de prcsi6n por parte 

de ciertos sectores de la sociedad norteamericana o de algunos 

funcionarios estadounidenses, en relaci6n con las posiciones que 

adoptan la diplomacia o las autoridades mcxicañas sobre otros 

temas. (2) 

No obstante estas limitaciones, consideramos indispensable 

determinar desde la perspectiva de la política exterior mexicana 1 

cuáles son los objetivos de la operaci6n de las representaciones 

gubernamentales de turismo en el exterior, aún y cuando para ello 

sea necesario llevar a cabo un procedimiento deductivo, a partir 

·de planteamientos m~s generales.en la odministraci6n p~blica mexi

cana. 
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Mario Ojeda sostiene que el prop6sito fundamental de la 

política exterior de M6xico es la defensa <le sus intereses 

nacionales internos. (3) Sin embargo, la noci6n de intcr6s n~ 

oional es muy amplia y, como algunos autores han apuntado, la 

interpretaci6n que de ella se ha realizado en la con<lucci6n 

de la política exterior mexicana ha variado considerablemente 

en distintas etapas hist6ricas del país: a partir de la etapa 

revolucionaria, se la idcntific6 con la Ucfensa de este movi

miento, Cárdenas lo hizo con el apoyo n la nacionalizaci6n de 

los recursas petroleros, Ju&rcz con la defensa ante la intcr

venci6n francesa (4) y, como apunt·a el mismo Mario Ojcda, a 

partir de la Segunda Guerra Mundial, se la identifica cada 

vez más con el esfuerzo interno de crecimiento económico: 

" Así, la pol,ítica exterior debía cumplir el papel de pro 
motora del crecimiento econ6mico ·del país, ya fuera pr:oyeC 
tanda en el exterior una nueva imagen de estabilidad y prO 
greso de México, a efecto de atraer un mayor volumen de t~ 
rismo e. inversi6n y de crear confianza entre las fuentes 
internacionales de crédito, o actuando como 'palnnca 1 de 
negociación para un mejor tratamiento a los productos de 
exportación y para la apertura de nuevos mercados para és~ 
tos. " (5) 

Si este planteamiento resultaba ~álido para l~ segunda 

posguerra, durante los años ochenta se han registrado cambios 

tan importantes en la sociedad internacional, que la conside-
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raci6n de los aspectos ccon6micos internacionales en la form~ 

laci6n de políticas internas, así como la utilización de to

dos los mecanis~os disponibles 'para majo.r.ar la posición coffip~ 

titiva de las economías nacionales en el mundo, resulta prác

ticamente indispensable, corno lo expresa Pctcr F. Druker en 

su análisis sobre el comportamiento reciente de la economía 

mundial: 

" De ahora en adelante cualquier país o empresa que quie 
ra prosperar necesitará aceptar que es la economía mun- -
dial la que manda, y que las políticas econ6micas inter
nas solamente tendrán éxito en la medida en que se logre 
una posici6n competitiva internacional. Este puede ser el 
más importante, Y es seguramente el más sorprendente he
cho de la cambiada economía mundial. " (6) . 

En la administraci6n pública dc~._período que nos ocupa, 

la referida identificaci6n de los objetivos de política exte

rior con el.apoyo a los objetivos econ6micos internos es sos

tenida desde el principio de la gesti6n de Miguel.de la Ma-

drid, como se pu~de otiservar en el contenido Jcl Plan ~acia

nal de Desarrollo 1983-1988, en cuyo apartaJo de política ex-

terior se expresaban los siguientes objetivos: 

11 1'.'ucstra política exterior tiene como objetivos princi
pales preservar la soberaní.a de la nación y fortalecer 
nuestra independencia polÍ. ti ca y econ6mica; apoyar los es 
fuerzas internos de desarrollo, a través. de \.Ula vincula-
ci~n eficiente con la comuiúdad de naciones; defender la 



paz mundial: practicar la solidaridad entre los países y 
coadyuvar a la confonnaci6n de un orden internacional 
que promueva la convivencia de todos los pueblos en la 
libertad, la igualdad y la justicia. " (7) 
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Desde el punto de vista administrativo encontramos que, 

de acuerdo con los artículos 89 fracci6n X y 76 fraccj6n I de 

la Constituci6n Mexicana, la conducci6n de la política exte

rior de nuestro país corresponde al Poder Ejecutivo, con la 

supervisi~n del Senado de la República. A partir do dicho fu~ 

<lamento, se establecen dos instancias administrativas como 

responsables directas de la co~ducci6n de la política exte

rior: la Secretaría de Relaciones Exteriores y el Servicio E~ 

terior Mexicano. Al Servicio Exterior Mexicano corresponde la 

ejecuci6n de la representaci~n del gobicr_no de México en el 

extranjero y a la Secretaría df:? Relaciones Exteri.ores, la 

coordinaci6n de )as ae;ciones que Tf:'.:.aliz.an en el exterior las 

distintas dependencias y e~tidades de la Administraci~n P6bl! 

ca, así como la direcci6n del ffiismo SerVicio Exterior Mexica

no. Así, tenemos que de acuerdo con el artículo 28 de la Ley 

Orgánica de la Administración P6blica Federal de 1988: 

" A l:i Sccrct:irí::i de Relaciones Exteriores corresponde el 
despacho <!e los siguientes asuntos : 

1. Promover, propiciar y asegurar la coordi.ilaci6n de ac 
ciones en el exterior de las dependencias y entidades de 
la Administración PÚblica Federal; y sin afectar el ejerc.!. 
cio de las atribucióncs que a cada una de ellas correspon
da, conducir la política exterior, para lo rual interven-



drá en toda clase de tratados, acuerdos y convenciones en 
los que el país sea parte; 

II. Dirigir el servicio exterior en sus aspectos diplo
mático y consular en los ténninos de la Ley del ScIVicio 
EXterior Mexicano y, por conducto de los agentes del mis
mo servicio, velar en el extranjero por el buen nombre de 
México, impartir protecci6n a los mexicanos; cobrar dere
chos consulares y otros impuestos; ejercer funciones nota 
riales, de Registro Civil, de auxilio judicial y las de-
m.:í.s funciones federales que señalan las leyes, y adquirir, 
achninistrar y conservar las propiedades de la Naci6n en 
el extranjero ... " 
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Y, de conformidad con el artículo lo. de la Ley Orgánica 

del Servicio Exterior Mexicano: 

u El Servicio Exterior Mexicano es el Órgano permanente 
del Estado específicamente encargado de representarlo en 
el extranjero y de ejecutar la política exterior del Go
bierno Federal, así como de promover y salvaguardar los 
intereses nacionales ante· los Estados extranjeros y orga
nisroos y rmmiones internacionales. 11 

Hechas las consideraciones anteriores, desde el punto de 

vista de nuestra política exterior, la operaci6n de representa

ciones en el extranjero por parte de la Secretaría de Turismo 

tiene el objetivo de complementar la representaci6n gubernamen

tal mexicnila (claramente establecida bajo responsabilidaJ Jcl 

Servicio Exterior Mexicano), a través de la Cjecuci?n de acti

vidades de 6rden técnico y administrativo, en favor de un ámbi

to especializado y orientando sus acciones al logro de los ob

jetivos más generales de pol~tica exterior. 
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Esta afirmaci6n se· podría .validar desde un punto de· vi~ 

ta jurídico en el contenido del artículo 3o. de la Ley Orgá-

nica del Servicio Exterior Mexicano, que estab1cce las fun

ciones generales de este 6rgano y que, con una.perspectiva 

muy amplia J comprenden _a las actividades. de pro~oci6n turís -

tica en el extranjero; además del artículQ 14 de la misma 

Ley y los' artículos 11 a 13 de su Reglamento, en los que i~ 

dica la existencia de p~rso"nal asimilad~ proceden~e <le 

otras dependencias, En este casO, de la Secretaría de Turi.:!_ 

mo. 

La administraci~n de Miguel de la Madrid, con su énfa

~is en la plancaci6n, concibi6. a ~a pol~tica exterior mexi

cana más como un conjunto de acciones llevadas a cabo por 

parte de distintas dependencias del Ejecutivo Federal,0que 

como una responsabilidad exclusiva de un 6rgano espec~fico 

de la administraci6n pública. Este hecho es, desde _nuestro 

punto de vista, resultado en parte de la creciente comple

jidad en el manejo de las relaciones internacionales con

tempor~neas y de la tendencia hacj_a la profesionalizaci6n 

y cspecializaci6n de los integrantes del servicio exte~cJ 

rior. (B) 

Este fen~mcno profundiza la necesidad de conservar 
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dentro de los objetivos más relevantes para la conducci6n de 

la política exterior, el logro y mantenimiento de coherencia 

entre las tareas que desarrollan las distintas dependencias 

al respecto, a fin de evitar que la mayor complejidad en la 

formulaci6n de ra política exterior afecte negativamente el 

avance hacia la consecuci6n de sus objetivos y· metas. En tal 

sentido interpretamos las reflexiones que en 1985 efectuaba 

al respecto el entonces Secretario de Relaciones Exteriores: 

" La política exterior es parte esencial del proyecto na
cional de desarrollo. Vincular de manera coherente y efi
caz el desempcfio internacional de México a los csí1lcrz.os 
para impulsar el crecimiento econ6mico, el mejoramiento so 
cial y la dcmocratizaci6n política y cult:ural del país, cS 
hoy un imperativo de la más al t:a prioridad para el gobier
no mexicano y para la comtmidad nacional en su conjW1to. 
Se t:rata de fortalecer \.llla política activa que se funda en 
principios esenciales de la convivencia intcrria.cional y en 
los intereses y la experiencia hist6rica de nuestro pue
blo: lo mejor de su herencia y de slis aspiraciones. Resul
t:a inaplazable, asimismo, dar vigor a los mecanismos de in 
fonnaci6n, planeación, coordinaci6n y ncgociaci6n de la pO 
lítica exterior para ~liar la capacidad de respuesta del 
país en los diversos ~bi tos de acci6n internacionnl. •• " (9) 

Por Último, cabría mencionar que el turismo es abordado 

dentro del discurso oficial como un instrumento eficiente para 

reforzar la identidad nacional y, en lo externo, como un vehí-

culo de conocimi~nto y cornprensi6n entre las naciones, como un 

factor de uni6n en la comunidad internacional, además de ser un 
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campo fértil para la cooperaci6n entre las naciones con am

plio potencial turístico como México. A manera de ejemplo, 

podemos confirmar lo anterior mediante tres citas del dis

curso oficial: la primera de ellas, una rcflexi6n contenida 

en el Programa Nacional de Turismo, sobre los beneficios S.2_ 

ciales de la actividad; la segunda, el preámbulo del Conve

nio sobre·desarrollo ~ facilitaci6n del turismo entre M~xi

co y los Estados Unidos y, finalmente, un fragmentO de la 

exposici~n de un al~o funcionario de la Secretaría de Turi~. 

mo en torno a la cooperaci6r latinoamericana en materia tu

rística: 

11 En su concepci6n social, el iurlsmo está asociado con 
el dere!=ho al trabajo, promueve e~ descanso recreativo, 
diflUlde los valores do México, refuerza la identidad na
cional, fortalece la.s tradiCioncs culturales y pcnni te 
un mayor acercamiento entre los pueblos. " (10) 

" Conscientes de que la cooperaci6n internacional y el 
intercambio econ6rnico deben procurar el desarrol~o nru ... 
tuo J alentar el respeto a la dignidad del hombre. y pro
mover el bienestar común; conyenci<los de que en razón 
de su dinfunica sociocultural y económica el turis:no ·es 
excelerite ·instrumento para promover· la comprensión, la 
buena vollUltad y las relacion~s. estrechas. entre los pue · 
blos ••• los gobiernos de los Estados Unidos Mexicanos Y 
de los Es ta.Jos Unidos de América convienen • • . " (11) 



11 Para estimular a la actividad turística de LatinOamé
rica no son suficientes los esfuerzos nis lados de cada 
país, sino que es importante que en tul marco de coopcra
ci6n se logre la finna ele convenios mul tilateralcs o bi -
laterales, teniendo como resultado un mo.yor flujo de tu
rismo de nuestros países dentro de la rcgi6n y una mayor 
influencia (sic) de turistas de otras regiones del IJllUl
do. " (12) 

II.2. Valores de polític·a econ6mica. 
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El gobierno de Miguel de la Madr~d estuvo ca~actcrizado 

por otorgar un peso determin~nte desde el inicio de· su ges -

ti6n a las accion~s orientadas a aliviar la problemática cc2 

n6mica del pa~s. ES te heCho .pued.e explic<1:rse a partir del e~ 

tado en que se encuentra la economía mexicana al inicio de 

su administraci~n, .cua.ndo la existencia de profundos dcsaju~ 

tes resultaba evidente a·1 observ~r el dese~pcño de nuestra 

econom~a desde los aftos setenta, y su atenci~n prioritaria 

resultaba urgente tr;s ~l fracaso de las poi~ticas_econ6mi

cas de los gobiernos de "Luis Echevcrría y d-e José L~pez Por

tillo. 

El Plan Nacional de Desarrollo caracterizaba a la cc6-

nom~a· mexicana a fines de 1982 de la siguiente foriíla: · (13) 

a) Tasa de desempleo del 8%;1· 

b) ~ecesi6n econ6mica; 
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e) :inflaci6n superior al 100% y con aceleramiento ere-

ciente; 

d) contracci6n del ingreso y del p·roducto nacional, 

contracci6n del sistema financiero y caída del ahorro; 

e) a6ficit pdblico superior al 15%; 

f) ifirtua1 suspensi6n de pagos al exterior. 

El comportamiento de la economía mexicana y de su sec

tor externo en particular~ se explica como resultado de la 

vulnerabilidad propiciada por el modelo de desarrollo que 

se adopt~ desde los afias cuarenta, el cual rdq~er!a un el~

va<lo nivel de importaciones para su operación. Esta se vi6 

acompañada del dctcriOro de sus .fuentes de financiamiento· 

(bajo desempefio del sector agrícola, retroceso en los t6r-: 

minos de intercambio de productos primarios, falta de des~ 

rrollo del sector ~urism?) y se caracteriz6 por la ausen

cia de una oricntac~6n econ~mica a la exportaci6n. La con

secuencia de este módelo fue un desequilibrio cr6nico en 

nuestra balanza de pagos. Así, la administraci6n 1982-1988 

se inicia teniendo ante sí un modelo de desarrollo agota

_do, cuyas· principales contradicciones h_an sido expresadas 

sucintamente de la siguiente forma: 

" En efecto, el patrón de acumulaci6n alimentado por 
tres décadas devinó en autoli.mitativo respecto a lo in-. 
terno y vulnerable al exterior ya que se concent:i-6 todo 



el esfuerzo en apoyar ~ lD1 sector industria! con crccicn 
tes y rígidas necesidades de· importaci6n de bienes de cil 
pita!, dado que la pro<lucci6n interna s6Io cubría los dC 
consumo y algunos intenncdios; este sector, por ot:ro la
do, no podía generar'laS divisas necesarias, para pagar 
sus importaciones a causa .de no tener vocaci6n exportado 
ra por la alta protecci6n de que fue objeto. Asimismo, -
se descuid6 al sector agrícola que fue el que provey6 
desde 1940 de las divisas que la industria requiri6, ·por 
lo que dcj a de cumplir tal ftmc;i6n a fines l,ie los sesen
ta y el déficit externo se convierte en un obstáculo im
portante. " (14) 
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De este modo, las pol~ticas adoptadas durante el sexe

nio 1982-1988 para el sector turísm9 y en particular las 

referentes al turismo receptivo, deben ser observadas como 

parte de una est:rategia econ~mica que se a_utodesignaba como 

de 'reordenaci~n econ~mica' y de 'cambio estrllctural'. 

El diagn6stico oficial de la crisis expresado en el 

Plan Nacional de Desarrollo (15) sostenía.que ~sta era con

secuencia de una inadecuada relaci6n con el exterior, al h~ 

bcrse considerado al endeudamiento como variable de ajuste 

de las Jeflciencias estructurales de la planta industrial, 

lo cual aunado a una política sustitutiva de import~ci~ncs 

altamente dependi~nte de la adquisici6n de bie~es intermeM 

dios y de capital en el exterior, convert~a al sector ex

terno en un freno para el crecimiento. 
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Ante tal diagn6stico, se decide reducir la dependencia 

del endeudamiento externo como mecanismo de financiamiento 

de la actividad econ6mica (sobra decir que la deteriorada 

posición econ6micn de nuestro país y la contracci6n finan

ciera internacional no hubiesen permitido el acceso a un 

mayor endeudamiento) , lo cual tendría lugar a través de 

una expansi~n de las exportaciones no petroleras y del tu

rismo. 

Desde esta perspectiva no resulta extrafio que al. enu~ 

merarse los prop6sitos de la política tur~stica, se esta

blezca en primer lugar su fortalecimiento como fuente de 

recursos financieros para reactivar al resto de la econo

mía. 

" La política t:urística tiene como propósito esencial 
de corto Plazo contribuir a la solución de los proble
mas nacionales, mediante la captación· de divisas y la 
generaci6n de empleos, en tilnto que ·la consolidación de 
ambos aspectos en el mediano y largo plazos, deberá far 
talccer la posición estrat~gica del sector en el désa-
rrollo nacional. " (16) 

En general las acciones dcsarroll~das por el gobierno 

de De la Madrid permiten confirmar el elevado valor que Se 

otorga al sector turismo como alternativa de financiamiento 

externo. A continuaci?n, se indican en forma sintética los 
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factores que permiten sostener esta nfirmaci6n: 

a) Continuaci6n de la p9lítica financiera _inici~da con 

Luis Echevcrrí.a, .mediante la cual se· canalizaron importan

tes recursos a los "'macroproycctos turístico~', en los que 

el Estado ha efectuado cuantiosas obras de infraestruct~ra 

e incentivado la irivcrsi6n privada p_ara incrementar la pla!!_ 

ta turística mexicana. Además de continuarse los proyectos 

existentes (Cancún, Ixtapa, Lorcto y Los Cabos), se aprob6 

el plan maestro y se iniciaron los trabajos para el nuevo 

macroproyecto en Bahías de Huatulco, ·con capacidad program_! 

da en 30 años de 26,000 cuartos de hotel (ver Cuadro Número 

1, sobre créditos de FONATUR y comportamiento de la oferta 

hotelera). 

b) Liberaci6n de precios de los servicios turÍ5ticos. 

Con fundamento en una nueva Ley de Turismo (febrero de 1984) 

se rclaj6 la pol~tica de control de precios de los servicios 

tur~sticos, particularmente de los servicios de hospedaje, 

ya que a partir del Acuerdo Je lo. Scc;rqtnrÍA de Turismo pu

blicado el 4 de noviembre de 1986, los ~stablecimientos.de 

hospedaje operan sin que existan.:.como· hasta··c~tonces tarifas 

m~ximas por categor~a y zona econ~mica. 
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e) Fomento a la invcrsi6n extranjera. La administraci6n 

de Miguel de la Madrid utiliz6 el mecanismo de sustituci6n 

de deuda externa por invcrsi6n (SWAPS), como fórmu~a para 

subsanar la insuficiencia interna de recursos financieros. En 

su aplicaci6n tuvo una participaci6n importante el sector tu

rismo. A manera de ejemplo, durante el período comprendido 

entre mayo·dc 1986 y agosto de 1987, la Comisi6n de Inversio

nes Extranjeras report6 haber autorizado operaciones por un 

monto de 1988 millones de d61arcs, un 20% de las cuales (35 

nprobncioncs, equivalentes a 404 millones de d~lares) se ca

naliz6 hacia la planta turística. (17) 

d) Liberalizaci6n del ~ransporte a~reo. A partir de 

abril de 1984 se flexibilizaron las condiciones para otorgar 

permisos para vuelos de fletamento a destinos mexicanos y se 

ampliaron sustancialmente las rutas y capacidades de vuelos a 

M6xico en las negociaciones sobre convenios bilaterales de 

transportaci6n aérea, dentro de los cuales destaca el existente 

entre nuestro pa~s y los Estados Unidos. 

e) Cnnalizaci6n de recursos de prornoci6n tUr~stica en 

el exterior. A pesar de haber existido una orientación con-
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traccionista en el gasto p6blico, los ajustes prcsupucsta

lcs no afectaron las asignaciones para la promoci6n a la d.!:'.._ 

manda externa, aún cuando s~ registraron incluso modifica

ciones en el tipo de cambio de nuestra moneda y dicha asig

naci6n se realiza en d6lares americanos. En el Programa de 

Acci6n Inmediata para Fomento del Turismo (1~ de marzo de 

1986) se enfatizaba, dentro de las medidas tendientes a rna~ 

tener la posici~n competitiva de los destinos turísticos m~ 

xicanos en el exterior, la atenci6n especial otorgada al 

mantenimiento de la asignaci6n presupuesta! del gobierno f~ 

deral a dichas actividades en términos de d6larcs, con obj~ 

to de impedir la disminuci6n del impacto de los planes pro

mocionales (ver el Cuadro Núme~o 2 sobre el presupuesto pr~ 

mocional en el extranjero). 

La orientaci6n de.las políticas para el sector turismo 

se vislumbraba ya en el Programa Nacional de Turismo 1984-

1988. Sin embargo, ésta se profundiz6 en su alcance espe

cialment.e a partir de principios de 1986, cuando con motivo 

de los sismos de septiembre de 1985 se registr6 un mayor d~ 

terioro en el estado de la economía mexicana. En el mensaje 

a la naci6n del 21 de febrero de 1986, el presidente De la 

Madrid sefial6 al turismo como la segunda actividad en impoE 
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tancia -despu6s de la exportación- para generar divisas pa-

ra nuestra economía. Como consecuencia, en marzo del mismo 

año, se anunciaba un Programa de Acci6n Inmediata para Fo

mento del Turismo, conteniendo medidas de transporte, fisc~ 

les, financieras, crediticias, de fomento a la inversi6n e~ 

tranjera, de comercializaci6n y de ~oordinaCi6n intcrsecrc

tarial, con las cuales se ·pretendía dar un impulso adicio

nal al sector. 

El contenido de los plane~ y programas econ6micos y 

propiamente tur~stico.s lleva consigo una- ser_ie de presupue~ 

.tos que vale la pena hacer explícitos, en tanto reflejan.el 

sistema de valores qlle se ha intentado favorecer cqn la po~ 

lítica turística. Dichas p~cim~sas 3c ref~crch al enfoqúe. 

económico con el cuai se enfrenta la crisis, al impacto del 

turismo sobre la ec?noffi~a mexicana y al papel del Estado M~ 

xicano en la conducción de la política turística. 

II.Z.l. El enfoque eCon6mico con que se enfrenta la 
cris_:i.s. 

La adopci6n de políticas econ6micas supone privilegiar 

alguna de las alternativas de acción gubernamental, para ~l 

canzar objetivos econ6micos previamente establecidcis. Para 
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llevar a cabo tal proceso, es preciso disponer de una cxpl! 

caci6n de la realidad, a la c~al denominamos enfoque ccon6-

mico. Como expone Arguro Guillén (18), cada enfoque lleva 

implícita una interpretaci6n de los fcn6mcnos cc~n6ffiicos, 

que se halla impr~gnada del sistema de valores y de la ide2· 

logí.a que defiende_. 

El gobierno de Miguel de la Madrid formu16 una pro-· 

puesta de soluci~~ a la _problemática de la.economía mexica-· 

na, fucrtement~ presionada _por su sector ~xte~no, -~ras ~na 

serie de pol~ticas _erráticas po~ parte de los a~teriores g2 

biernos, las cuáles 4ab~an hipertrofiado a la industria pe~ 

trolera sin prever el cambio en las condiciones iriternacio

nales. La resp~esta consisti6 en privilegiar e~ cumplim~en

to de los compromisos financietos internacionales de nues

tro país, al mismo tiempo que.se planteaba el cambio ·hacia 

una estrategia de desarrollo hacia afuera. De acuerdo con 

dicha estrategia, en el discurso oficial la principal prio

ridad resultaba el fomento a las exportaciones y su p:rinci~ 

pal problema, la disminuci6n del impacto interno de la es-

trategia en el corto y mediano plazos. 

" En efecto, ya que en Méxii:o se expres6 una \roltmtad P9 
lítica de adoptar tma estrategia de. crecilltj_ento hacia -



afuera, la etapa de transici6n debe ser motivo ~e ate_!!. 
ci6n especial a fin de minimizar sus costos ccon6micos 
y sociales y sirnul tancamcnte aprovechar sus beneficios 
mediante la concentraci6n de es fucrzos 1

•
1

• 
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Arturo Guillén identifica la posici6n asumida po~ el go 

bierno de México corno un programa fundamentalmente mqnctari~ 

ta, el cual explica a la crisis como resultado de problemas 

estructurales en la economía mexicana aunados a factores ex-

ternos. Estrategia ncoliberal en la que,. sin embargo" ..• 

subsisten medidas de tipo keynesiano tendient~s a mantener 

el erosionado consenso del gobierno. en relaci6n con las cla-

ses sociales .•• u. (20) 

Il.2.2. El impacto del turismo sobre la economía mexi~ · 

~· 

En oposici6n a los cuestionamientos· que han surg~~o en 

el ámbito internae:ional en relaci6n con los efectos econ6mi.

cos y sociales del tu~is~o (21),. los gobie~nos mexidanos han 

enfatizado desde finales de los ~fiqs veinte,· las yentajas que 

el turismo ofrece a nuestra economía. 

Uno de los documentos más representativos a este rcspeE 

to por parte del gobierno de Mig~el de la Mtldrid_se encuen

tra en la intervenci6n del entonces Secretario de Turismo·y 

hoy virtual Secre·tario General de la Organiz.aci~n Mundial 
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del Turismo, con motivo de la primera scsi6n académica de la 

Sociedad Turística Nacional, A.C., en mayo de 1988, en la 

cual se hace una abierta defensa del sector turismo como 

factor de impulso al desarrollo ante lo que calific6 como 

'prejuicios y mitos del turismo'. (22) 

Dentro de la argumentaci6n de la perspectiva oficial so 

bre el turismo destacan los siguientes puntos: 

a) La.participaci6n del turismo en el Producto Interno 

Bruto, que lo ubica en sé.ptimo lugar en la economía, así co

mo el r~pido ritmo de crecim~cnto de la actividad¡ 

b) Su· contribucit?n a la generaci~n:ide empleos en el.:seE_ 

tor y su efecto multipli~ador en actividades colaterales; 

e) ~u participaci6n.en la inversi~n; 

d) su posici~n como segunda fuente gen·en1dora de divi

sas despu6s del petr61eo. 

e) el bajo coeficiente de contenido import~do en la. op~ 

ración del sector; 
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f) .su efecto en favor de la distribuci6n poco caneen-

trada del gasto; 

g) la baja participaci6n de la invcrsi6n extranjera 

dentro de la propiedad de la hotcler.ía en México, y 

h) la contribuci~n del turismo en favor de la distrib~ 

Ci6n regional de la riqueza. 

II.2.3. El eapel del Estado en.la conducci6n de lapo
lit1ca turística. 

Dentro de las posiciones ncoliberales, el papel del E~ 

tado se limita a la protecci6n de las libertades ccon6micas 

y a la ejccuci~n de obras de infraestructura y de servicios 

que satisfagan las nuevas necesidades de la 'estructura eco

n6mica. El estado q~c·proponen es uno pequeño y eficiente. 

Si bien, corno ~xplic6 Arturo Guill6n, el gobierno de 

Miguel de la Madrid no adoptó una posici6n monet'arista or':": 

todoxa, sí favoreci6 la disminuci6n de la partícipaci6n e~ 

tatal en la esfera ccon6mica. En el caso del turismo, a di 

ferencia de otro? servicios o ramas de la producci~n consi 

deradas estratégicas, la posición en favor de una partici-
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paci6n restringida del Estado es la que ha predominado. 

Esta posici6n no es nueva ni puede ser atribuída a la 

adopci6n reciente de estrategias neoliberalcs. La idcntifi

caci6n del desarrollo de la actividad turística como respo~ 

snbilidad del sector privado y la relación arm6nica con el 

sector público para el impulso de las actividades turísti

cas data de los inicios mismos del turismo en nuestro país, 

como ha sido documentado por Eugenio Mac Donald, quien ubi-

ca en los afias veinte el inicio de la actividad privada or

ganizada en materia turística. En 1922 se funda la Asocia

ci6n de Propietarios y Administradores de Hoteles y, de acuer-

do con Mac Donald, a partir de entonces puede observarse una 

gran actividad gubernamental tendiente a apoyar las acciones 

privadas en favor del turismo. Destaca en ese momento. la 

apertura de las carreteras Laredo-México, México-Acapulco, 

Pucbla-Oaxaca y México-Morelia-Guadalajara. (21) 

Hacia ~0$ años treinta el gobierno mexicano realiza las 

siguienteS actividades en apoyo al sector turismo: 

11 
••• fortalece los organismos privados dedicados a esta 

actividad, fortalece los organismos oficiales turísticos, 
crea Crédito Hotelero (1935) , dota al país de la primera 
Legislad6n Federal en materia de turismó. inicia la re
glamentaci6n de los servicios turísticos con los cuales 
prepara las bases institucionales ·que han de servir de ba 
se para wm etapa subsiguiente.de desarrollo''· (22) -
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Mis adelante, el mismo Mac Donald expresa la coinciden

cia de intereses y objetivos entre sector público y privado 

en materia de turismo, al revisar algunas acciones dcsarro-

!ladas conjuntamente en materia de promoci6n turística en 

los afias cuarenta: 

11 Corno puede observarse la actividad turística se ha ca 
ractcrizado siempre porque es desarrollada en perfecta -
annonía entre Gobierno e iniciativa privada, buena parte 
de ello lo da el hecho de que durante el período presi
dencial del General Avila camacho (1940-46), se hayn man 
tenido tma cnmpafta que se denomin6 'peso contra peso' y_ 
que consistía en que el Estado proporcionaba para fines 
de promoci6n un peso por cada peso que la iniciativa pri 
vada invirtiera en dicha actividad.11 ~ (23) -

La era de los macroproyectos marca, sin embargo, un re-· 

forzamiento de la posici6n del Estado como impulsor del cre

cimiento de la planta turística y del papel del sector priv~ 

do y -marginalmente- del sector social, como encargados de 

su operaci~n. A este respecto existe un amplio consenso en

tre el sector oficial y el privado, que se evidencia con 

frecuencia en ambos discursos. Como ejemplo de ello podemos 

encontrar el discurso del presidente de la Asociaci6n Mexi-

cana de Agentes de Viajes, Vlrgilio Garza, ante el Secreta

rio de T~rismo, durante la cclebraci6n del 43 aniversario de 

la fundaci6n de dicha asociación, cuando destacó: 



.•. la responsabilidad de los agentes de viajes en la 
transfonnaci6n econ6mica del país, tocando coinciden
cias con la SECfUR ..• el crecimiento .de la industria del 
turismo corresponde a la iniciativa privada, empresarios 
y trabajadores, y al sector púbtico su fomento y orienta 
ci6n, aprovechando las oportLm.idadcs que ofrece en el ae 
sarrol.lo, la crcaci6n de empleos y gcneraci6n de di vi- -
sas ...... (24) 

4Z 

FinalmentC cabe señalar la tendencia hacia la limitaci6n 

de la intervenci6n del Estado en la operaci6n de los servi

cios tur~sticos, ejemplificándola durante la administraci6n 

con la venta de parte importante de las acciones de Nacional 

Hotelera en 1986 y de la línea aérea Aeroméxico en 1988, como 

parte de las acciones de desincorporaci6n de empresas del seE 

tor paracstatal. 
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Fuente: Banco <le ~16xico/Sccrctnría de Turismo. 

A este respecto con cierta frecuencia se recuerda entre 
los estudiosos de la política exterior mexicana el 'hoi 
cot judío', resultado del voto <le ~f6xico en Naciones -
Unidas en noviembre de 1975 en favor de una clcclaraci6n 
en el sentido de que el sionismo es una forma de racis
mo. Ver a Mario Ojcda.- Alcances y límites de la *ºlíti
ca exterior <le M6xico. Ncx1co, 1981. p. 197, y alfonso 
de J. J1m6ncz Martincz.- Turismo. Estructura y Dcsarro
~- México, 198~. p. 138. 

Mario OjcJ.a. ~· ~· p. 5~ 

Sobre las transformaciones en la política cxtc1·ior de 
M6xico se sugiere consultar el ensayo de Ricardo Valc
ro "La políticn exterior de México. Contexto y Realida
des'', así como el comentario de Lorenzo Meyer al traba
jo de Olga Pcllicer "La política exterior de México an
te el resurgimiento de las hegemonías'', ambos en: Hum
berto Garza E. (comp.).- Fundamentos y prioridades de 
la política exterior de México. Mcx1co, 1986. pp. 24-
27 y 51-53. 

Mario Ojcdn.- ~··cit. p. 6. 

Peter F. Drukcr. - "La cambiada economía mundial" en: 
Invcstigaci6n ccon6mica. Vol. XI.IV, n6m. 180. ~16Yico, 
r!ls7. p. 62. 

Poder Ejecutivo Federal.- Plan Nacional de Desarrollo 
1983"1988. México, 1983. p. l. 
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Ver a Rosario Green y Mo. Amparo Canto.- ''La profcsio
naliza.ci6n del Servicio Exterior Mexicano" en: El Ser
vicio Exterior Mexicano. México_, 1987. pp. 120-~ 

Bernardo ScpÚlvcda.- "Reflexiones sohre la política. 
exterior de Méxlco 11 en Ilumbcrto Garza E. - 92. cit. p. 
407. 

(10) Poder Ejecutivo Federal.- Programa Nacional de Turisn10 
1984-1988. México, 1984. p. 3. 

(11) Convenio entro los Estados Unidos Mexicanos y los Es
tados Unidos de r\m6rica Sobre el Desarrollo y la Faci 
litacicin del Turismo, firma<lo en la Ciudad de M6xico
el 18 de abril de 1983. 

(12) Carlos Camacho Gaos. p "La importancia ccon6mica del 
turismo en México y Latinoamérica" en: Dimcnsi6n Tu
rística~ México_, 1988. p. 2:4. 

(13) Poder Ejecutivo Fcdc1·al.·· UD· º-t. (1983), p~ .102. 

(14) Clemente RuL: Durán.- "México: cr1s1s y transici6n 11 

en: Economía Informa. N6m. 160-161. M6xico, 1988. pp. 
so-s . 

(15) Poder Ejecutivo. Federal.-~· cit. (1983), !'P· 190-192. 

(16) ~· p. 373. 

(17) Secretaría de Turismo.: La sustituci6n de deuda exter
na de· México Y la inversión en el sector turismo. Mé~ 
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xico. Noviembre 24 de 1987. p. l. 

(18) Arturo Guill~n R.-~· cit. p. 163. 

(19) Alfonso de J. Jim6ncz identifica en 1975 el inicio de las 
posiciones escépticas sobre el impacto favorable del tu
rismo en las economías nacionales. En ese año, bajo los 
auspicios del Consejo Econ6mico y Social de las Naciones 
Unidas, en el estudio denominado 11 Impacto del turismo in
ternacional sobre el desarrollo econ6mico de los países 
en desarrollo 11 se advertía que era preciso efectuar aná
lisis rigurosos <le las condiciones prevalecientes en cadn 
país antes de considerar al turismo como instrumento de 
crecimiento y bienestar, e incluso se prevenía sobre sus 
efectos en la profundizaci6n de la dependencia y en el d~ 
tcrioro de las condiciones sociales y culturales de las 
poblaciones. ~- cit. pp. 71 y 122-123. 

(20) SccretaTÍa de TuTismo. Mitos y realidades del turismo en 
México. México, 1986. pp. 15-21. 

(21) Eugenio Mac Donal<l.~ Turismo: una recapitulaci6n. México, 
1981. p. 101. 

(22) Idem. 

(Z3) Ibidcm. p. 124. 

(23) Nota sin firma en: Tiempo de Turismo. Año 11, núm. 25. 
M~xico, 1988. p. 18. 
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III. ESTUDIO DE CASO. ANTECEDENTES. 

Una vez. identificados los objetivos que persigue la opcra

ci6n de las representaciones gubernamentales de turismo en el 

exterior de acuerdo con el discurso oficial y siguiendo con la 

propuesta del análisis configurativo, procederemos a abordar el 

análisis de las principales tendencias que registra nuestro pr~ 

blcma de estudio. as{ como los factores que consideramos han 

influído en la conforrnaci6n de dichas tendencias, sugiriendo su 

trayectoria previsible. En otras palabras, intentamos comparar 

el comportamiento real de las representaciones turísticas en el 

extranjero con el del resto de las representaciones turísticas 

en la sociedad internacional y, por otra parte, precisar el tr~ 

tamicnto jurídico que se les confiere y sus consecuencias más 

importantes. 

Con un prop6sito de orden en la exposici6n~ realizamos una 

divisi6n temporal que identifica en primer lugar los anteceden

tes históricos del ft::nÓml..!no y, posteriormente 1 gu estado actual 

y sus implicaciones en rclaci6n con los objetivos y metas que· 

revisamos en el capítulo anterior. 
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III.1.1. Antecedentes de la representación gubernamen
tal cspcc1al1zada en materia turística. 

III.1.1. Antecedentes en la sociedad internacional. 

En primer lugar, es preciso seftalar que el concepto 

mismo de la promoci6n oficial del turismo es relativamente 

nuevo, ya que el desarrollo del turismo aparece hist6rica

mentc como consecuencia de la actividad privada ante el d~ 

sarrollo de las comunicaciones, por lo que la responsabili 

dad de su impulso generalmente ha recaído en los particul~ 

res. (1) 

La acci6n oficial en la conducci6n y, concretamente, 

en la promoci6n del turismo, apareció y ha tenido un cre

ciente desarrollo debido a la expansi6n de la actividad, 

al surgimiento de empresas multinacionales y a la integra

ción horizontal que en general se observa en los servicios 

turísticos y en virtud de que el inter~s de las empresas no 

está en la promoción del turismo hacia un destino o país e~ 

pecífico, sino hacia el consumo de su servicio dondequiera 

que ~ste se encuentre: 

". • • varios tipos de anoress.s .. relacionadas con la indus 
tria turística pranueveñ activamente el. turismo en gene7 
ral. pero todos ellos mantienen intereses velados y s61o 



los organismos nacionales de turismo hacen del destino su 
principal preocupaci6n. La mayor parte de la publicidad 
de las líneas aéreas, banc<t., finnas de renta de autos y 
operadores de viajes, vende sus propios servicios más 
que la popularidad del viaje, asume que la demanda est:i 
ahí, y si no, puede buscarla en alg{m otro lado. De modo 
que corresponde a los gobiernos J no a las cmprc5as priva
das promover activamente el turismo como lUl concepto en 
sí mismo". (2) 
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El primer antecedente que encontramos respecto a l~ pr~ 

moci6n oficial del turismo corresponde al establecimiento de 

oficinas de los Ferrocarriles Federales de Suiza en París, 

Nueva York, Berlín, El Cairo y Venecia en 1903, y el esta-

blccimicnto de una oficina nacional de turismo por parte del 

Gobierno Francés en 1910. (3) Seg6n cifras de la Organiza

ci6n Mundial de Turismo, al inicio de la presente década, 

dicha organizaci6n contaba con 102 miembros representantes 

de agencias gubernamentales de turismo (4) y, sobre el com

portamiento de las representaciones de t~rismo en el exte

rior, encontramos que en 1986 tan s6lo al interior de 24 

países de la Organizaci6n de Cooperación y Desarrollo Econ6-

micos, existían 300 oficinas de las agencias nacionales res-

pensables de la promoci6n turística en el extranjero. (S) 

En el caso de los Estados Unidos resulta también muy 

ilustrativo observar que mientras en 1950 s6lo 15 estados 

promovían el turismo, en la actualidad todos lo hacen, 8 de 
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ellos habiendo iniciado sus programas en 1980. en medio de 

un período de reccsi6n económica gcncrall6) y que hacia 1985, 

tan s61o la ciudad de Los Angeles tenía más de 30 oficinas 

de promoci6n turística. (7) 

La cxpansi6n de la actividad gubernamental para la pro

moci6n turística de sus destinos ha originado un elevado ni

vel de competencia en el mercado internacional y, ante la e~ 

casez de recursos en muchos países, el desarrollo de progra

mas y campañas eficientes se ha vuelto una condici6n indis

pensablepara mantener su posici6n en el mercado. 

111.1.2. Antecedentes en el caso de M6xico. 

El desarrollo de la actividad turística en nuestro país 

data de los años veinte y treinta y tiene como su principal 

catalizador a la modernizaci6n en los servicios de transpor

te, ocurrida en el mundo a principios del presente siglo, 

~í como ln vecindad geogr~fica con los Estados Unidos. 

Alfonso de J. Jiméncz identifica a la Comisi6n Mixta 

Pro-Turismo creada en septiembre de 1929 por el ent~nces pr~ 

sidente Emilio Portes Gil, como el primer organismo oficial 
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responsable del fomento a la actividad turística en M~xico. 

(S) A partir de entonces y bajo diversas figuras administra

tivas, se ha dado una constante cxpansi6n de la acci6n guber

namental en materia de promoci6n turística. (9) 

Durante la primera d6cada de actividad oficial, se pro

ccdi6 al establecimiento de una primera red de oficinas en 

el exterior, las cuales tenían como objetivo: 11 
••• fomentar 

el mercado turístico del país de su jurisdicci6n y hacer 

más efectiva y directa la acci6n propagandística 11
• (10) 

El antecedente directo de las actuales representaciones 

de turismo en el exterior puede ser identificado en las ofi

cinas establecidas por el Consejo Nacional de Turismo a par

tir del año siguiente a su crcaci6n: 

"Desde el año de 1962 se inici6 por parte del C.Onscjo 
Nacional de Turismo la instalaci6n de oficinas de rela
ciones públicas e infonnaci6n turística en el extranje
ro. La primera oficina que se crc6 en el viejo. contincQ 
te fue la de París y, en Nortcrunérica, la <le, :-.Ueva 
York. ·Al tenninar el año de 1969 se encuentra funcionan 
do una red de oficinas que cubren los Estad.os Unidos y
Canadá, Centro y SU<laméricar Francia, Gran Bretafia, Re
pública Federal de Alemania, ·suiza, Austria, Bélgica en 
Europa; en Oriente Tokio y Hong Kong y en Australia, 
Sidney". (11) 
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Si revisamos el comportamiento hist6rico de estas ofici 

nas (ver el Cuadro Número 3), es posible observar que hacia 

1980 el Consejo Nacional de Turismo contaba con 32 oficinas 

en el extranjero y que en 1982 alcanz6 un nivel máximo al 

llegar n ~8 oficinas, hecho que coincide con el auge petrel~ 

ro y la expansión del gasto gubernamental. Sin embargo, a 

partir de· 1984 observamos una drástica disminución en el nú

mero de oficinas hasta alcanzar al término del gobierno de 

Miguel de la Madrid t1i1 n6mcro de 13 oficinas para los afias 

1987 y 1988. 

La notable disminuci6n en el número de representaciones 

ha sido explicada por la Secretaría de Turismo como resulta

do de un programa de reestructuración de sus programas en 

el extranjero, en favor de alternativas prornocionalcs más m~ 

dornas como son el acceso a medios computarizados de inform!_ 

ci6n turística y a sistemas telef6nicos sin costo para el 

usuario. Sin embargo, se ha enfatizado el papel fundamental 

que se otorga a~n a las representaciones de turismo como in~ 

trumcnto de promoci6n turística en el extranjero: 

"Se ordenaron y reorientaron las actividades de las ofi 
cinas de la Secretaría en el extranjero, instnimentos i!l 
dispensables para la promoci6n turística internacional, 
al asignárseles t.m papel más protag6nico en la comercia-
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nes n.itinarias. -

La distribuci6n de materiales promocionales es realiza 
da por empresas especializadas y la infonnaci6n a ln in-= 
dustria y público en general se efectúa ahora, a través 
de los sistemas más modernos de cómputo y de telecomuni
caciones, tales como: SABRE en Estados Unidos y Ganadá, 
PRESfEL en Inglaterra, BTX en Alemania, MINITEL en Fran
cia y Línea 800 en los países donde está disponible. 

Gracias a ln incorporaci6n de estos instnuncntos t~cni 
cos y a la aplicaci6n de los principios de racionalidad
y disciplina administrativa, fue posible reducir el núm~ 
ro de oficinas de 36 a 13, incrementando la eficiencia y 
productividad de stis recursos humanos y materiales". (12) 

III.2. La:legislaci6n internacional aplicable. 
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La representaci6n de los gobiernos en el exterior es un 

tema recurrente dentro del Derecho Internacional. La importa~ 

cía de las actividades que desarrollan estas representaciones 

ha originado una permanente preocupaci6n por asegurar las ca~ 

diciones apropiadas para su establecimiento y para el cumplí-

miento cabal de sus funciones. De hecho, existen dos ramas 

dentro del Derecho Internacional Público que estudian especf 

ficamente estos asuntos, el Derecho Diplomático 11 
••• que se 

ocupa de la rcpresentaci6n exterior de los Estados y de las 

negociaciones que dichas representaciones 1 lcv;:in :i cnho ... 11 

(1~), y el Derecho Consular definido corno: ''Conjunto dri nor

mas convencionales o consuetudinarias que determinan el r~gi 

men internacional aplicable a las relaciones consulares y a 

los ~rganos de las mismas en su funcionamiento". {14} 
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Dentro de ambos conjuntos normativos es posible encon

trar en la actualidad avances consistentes en el tratamiento 

que se otorga a las representaciones gubernamentales, un tr~ 

tamiento preferencial que es -a decir de Modesto Seara Váz~ 

qucz- '' ..• no para beneficiar a los individuos ... sino para 

asegurar la realizaci6n efectiva de las funciones de las mi

siones diPlomáticas". (15) 

III.2.1. Instrumentos formales. 

Si bien en el estado actual de codificaci6n del Derecho 

Internacional existen múltiples instrumentos tendientes a r~ 

gular la represcntaci6n gubernamental, con diversos alcances, 

es posible identificar dentro de ellos como los de aplicaci6n 

más generalizada en la comunidad internacional a los siguie~ 

tes: 

a) ConvenCi6n de Viena Sobre Relaciones Diplom~Llcas, 

de 1961; 

b) Convenci6n de Viena Sobre Asuntos Consulares de 196~; 

e) Convenci6n Sobre Misiones Especiales de 1969, 
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Estos instrumentos permiten a los Estados que se encuen

tran adheridos a ellos asegurar una serie de condiciones para 

el buen desempefio de sus representaciones en el exterior. Su 

contenido versa sobre aspectos tales como las funciones de e~ 

da tipo de represcntaci6n, la clasificaci6n de sus miembros, 

las formalidades para la notificaci6n de nombramientos, entr~ 

das y salidas del territorio del Estado receptor, las obliga

ciones y prerrogativas que les son aplicables, etc. 

De acuerdo con el articulo 3o. de la citada Convenci6n 

de Viena Sobre Relaciones Diplomáticas, serán funciones de 

las misiones diplomáticas: 

a) Representaci6n del Estado acreditante ante el Estado 

receptor; 

b) protecci6n de los nacionales y de los intereses del 

Estado acrcditantc en el Estado receptor¡ 

e) negociaci6n con el Estado receptor; 

d) recoger, utilizando los medios legales, informaci6n 

sobre la situaci6n en el Estado receptor y enviarla al Esta

do a~reditante, y 
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e) promover las relaciones de amistad entre ambos Esta

dos y desarrollar sus relaciones ccon6micas, culturales y 

científicas. 

Por su parte, la Convenci6n de Viena Sobre Relaciones 

Consulares de 1963 establece trece incisos detallando las 

funciones consulares. Dentro de ellas destacan el prestar 

protccci6n, orientaci6n y auxilio a los nacionales de su Es 

tado, fomentar el desarrollo de las relaciones comerciales, 

ccon6micas, culturales y científicas entre el Estado acrcdi

tante y el Estado receptor, actuar en calidad de notario pú

blico y funcionario de registro civil, extender documentos 

de viaje, actuar como auxiliar o delegado de las dependen

cias civiles y militares de su gobierno e informarse sobre 

las condiciones del Estado receptor. 

Finalmente, y de conformidad con el artículo lo. de la 

Convenci6n Sobre Misiones Especiales antes indicada, se en

tiende por misi6n especial a 11 
••• una misi6n temporal, que 

tenga carácter representativo del Estado, enviada por un E~ 

tado ante otro Estado con el consentimiento de este Último 

para tratar con él un cometido determinado". 

Además de aportar beneficios tales como una mayor uni-
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dad termino16gica, estabilidad y uniformidad pr6cticas, estos 

instrumentos resultan esenciales para el establecimiento de 

distintas prerrogativas relativas a las funciones, a las per

sonas y a las cosas, en forma tal que se aseguran garantías 

básicas dentro de las que destacan: la libertad de comunica

ciones, la inviolabilidad de correspondencia, en ciertos ca

sos inviolabilidad personal, protecci6n a locales, muebles, 

medios de transporte, archivos y documentos, entrada libre 

de impuestos de artículos, materiales y equipo, etc. 

No obstante que los referidos instrumentos tienen en la 

actualidad una cobertura considerable de la actividad diplom! 

tica, consular y paradiplom6tica, su contenido no resulta 

aplicable al conjunto de la paradiplomacia existente, ni pro

porciona un marco jurídico internacional que defina las condi 

ciones de operaci?n de las representaciones gubernamentales 

especializada5. Su contenido y la experiencia en su aplica

ci6n es, sin embargo, un antecedente muy valioso a conside

rar en el análisis y regulaci6n del marco de opcraci6n de las 

representaciones especializadas que específicamente nos ocu-

pan. 

III.2.2. Instrumentos informales. 

Los instrumentos jurídicos indicados en el inciso ante-
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rior, aún cuando formalmente denominados 'convenciones', cum-

plcn con las características del tratado internacional -en 

este caso multilateral- el cual constituye la principal 

fuente de Derecho Internacional en la actualidad. 

E~ su análisis sobre el Derecho Internacional Contempo

ráneo, l. Lukashuk scftala una serie de motivos que, desde su 

punto de vista, respaldan la celcbraci6n del tratado como el 

mejor instrumento de regulaci6n de las relaciones internaci~ 

na les: 

11 La forma de tratado penni te enunciar del modo más pre
ciso las nonnas, los derechos y los compromisos recípro
cos, facilita el control de su ctnnplimiento, que puede 
ejercerse no sólo por los Estados sino también por los 
amplios sectores de poblaci6n y coadyuva así al afianza
miento de la legalidad internacional •.. [y prosigue] •.. 
Como resultado del aumento del alcance de la colabora
ci6n internacional y del incremento del papel de las 
fuerzas democráticas en la vida internacional, adquiere 
creciente importancia la ratificaci6n jurídica interna
cional de los prop6si tos fundamentales que persiguen los 
Estados en la palestra internacional. El tratado interna 
cional es la fonna más apropiada para ello". (16) -

Sin embargo, y aduciendo por lo general motivos de carác 

ter pr~ctico ante la multiplicaci6n de los contactos interna

cionales, las Últimas décadas permiten observar el surgimien

to y acelerada propagaci6n de acuerdos internacionales que 

sin revestir la formalidad de los tratados. las convenciones 

o los convenios, regulan las actividades internacionales y, 
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de algún modo, crean compromisos entre los Estados y sus re-

prcsentantcs. Para hacer referencia a este tipo de documen

tos utilizaremos el t6rmino 'instrumentos informales'. 

Ra61 Val<lcz hace una serie <le consideraciones respecto 

a las características y orígcn de esta forma de nc11erdo in

ternacional de voluntades, denominándolo 'acuerdo ejecuti

vo'. para el que no considera que existan en términos reales 

diferencias sustantivas si se le compara ~on los instrumen· 

tos tradicionales. Así, define al acuerdo ejecutivo <le la 

siguiente forma: 

"Convenio internacional celebrado entre los ejecutivos 
de dos o más gobiernos, frecuentemente entre los Jefes 
de Estado, para el que no se necesita la concurrencia 
del 6rgano legislativo correspondiente. Está sujeto a 
menos fonnalidadcs que los tratados ordinarios y com
prende materias de menor importancia que éstos. Los Es 
tados Unidos son pr~cticamente los creadores de este -
tipo de convenios y han promovido ampliamente su difu
si6n. Los ejemplos más importantes de ellos son: los 
ac:Uerdos celebrados én cj ecuci6n de leyes del Congreso, 
tales como convenios postales, o en algunos casos con
venios comerciales, y los acuerdos para regular actos 
purBJ!!ente administrativos, como los relntivos a a.ju~~ 
tes de reclamaciones a ciertas disposiciones sanita
rias". (17.) 

La celehraci6n de este tipo de acuerdos, en tanto es un 

resultado de la práctica de los Estados, refleja la costum-
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bre internacional, fuente tradicional de Derecho lnternacio-

nal. Esta práctica está además aceptada por la Convenci6n de 

Viena Sobre el Derecho de los Tratados en forma implícita, 

al expresar en su artículo 2o. que entiende como tratado 

"· .. un acuerdo internacional celebrado por escrito entre E~ 

tados y regido por el derecho internacional, ya conste en un 

instrumento Único o en dos o más instrumentos conexos y cua! 

quiera que sea su denominaci6n particular", aceptaci6n que 

se extiende a otras prácticas a través de su artículo 3o., 

el cual indica que el hecho de que el contenido de esa Con

venci6n no se aplique a los acuerdos entre otros sujetos de 

Derecho Internacional o a los acuerdos no escritos, no afec

ta su valor jurídico o la aplicaci6n de normas a que pudie-

ran estar sujetos por otros instrumentos. 

La propia Comisi6n de Derecho Internacional de las Na-

ciones Unidas se ha referido a estos instrurn~ntos internaci~ 

nares mediante el término 'tratados en forma simplificada', 

el cual es definido de la siguiente forma: 

"Un tratado en fonna simplificada significa un tratado 
concluido por intercambio de notas, minutas o memorandos 
ae ententimiento, declaraciones conjuntas u otro instrn· 
mento concluído mediante un procedimiento similar". (18) 

Es necesario observar que la utilizaci6n de estos instr~ 
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mentas es causa de incertidumbre en la práctica de los Esta

dos y es un importante tema de discusión entre los juristas 

y los responsables de conducir y supervisar la política ext~ 

rior en algunos países. En tal sentido se expresa Anthony 

Aust al revisar la práctica del gobierno de la Rcp6blica Fe

deral Alemana, que distingue entre acuerdos políticos y admi 

nistrativos, pero mantiene una considerable incertidumbre s~ 

brc la aplicaci6n del derecho interno o internacional para 

acuerdos entre ministros de Estado. Asimismo, observa e1 ca

so de los Estados Unidos de Norteamérica, en donde incluso 

fue necesario establecer una regulaci6n específica sobre 

acuerdos internacionales por parte de su Departamento de Es

tado en abril de 1981, en la que se indican los criterios p~ 

ra definir cuáles acuerdos deben ser notificados al Congreso. 

(19) 

El conocimiento de la pr,ctica internacional en torno a 

estos instrumentos y la discusión sobre la obligatoriedad p~ 

ra los Estados, así como las implicaciones de su uso en tér

minos de control interno de la política exterior por parte 

del poder legislativo, son puntos que quisimos señalar en 

virtud de que la utilizaci6n de instrumentos informales es 

com6n en el caso de las representaciones gubernamentales es

pecializadas, dado el car~cter técnico de sus actividades y 
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orientados a definir su situaci6n jurídica. 
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III.3. El marco ·urÍdico de o eraci6n de las re resenta
c1ones gu ernamcnta es e turismo en a sacie a 
internacional. 

Dada la escasez de investigaciones sobre la situación j~ 

rídica en la que operan las representaciones gubernamentales 

especializadas en la sociedad internacional, estimamos Gtil 

exponer los principales resultados de una invcstigaci6n efec

tuada en 1986 en torno a la situaci6n prevaleciente al rcspe!:_ 

to para la operaci6n de 353 oficinas de turismo de los si-

guientes 24 Estados: Alemania Federal, Australia, Austria, 

Bélgica, Canadá, Dinamarca, España, Estados Unidos, Finlan

dia, Francia, Grecia, Irlanda, Islandia, Italia, Japón, Luxe~ 

burgo, Holanda, Nueva Zelanda, Noruega, Portugal, Reino Unid~ 

Suecia, Suiza y Turquía. (20) 

En relación con el tipo de organización de las activida-, 

des de promoción turística en las administraciones de cada 

uno de los Estados considerados por la investigación, encon

tramos que en once de ellos las entidades responsables de la 

promocí6n turística forman parte del gobierno central, mien

tras que en el resto dichas unidades se han establecido como 
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entidades no lucrativas reguladas por el Derecho Públic. En 

general, reciben recursos presupuestalcs gubernamentales para 

su funcionamiento, aunque en ciertos casos pueden obtener ta~ 

bién recursos de otras fuentes corno donaciones o aportaciones 

del sector privado. 

El elemento personal, constitu~do por 1865 empleados, se 

encontraba compuesto de la siguiente forma: (21) 

36% Nacionales del país emisor, contratados en el 
país de origen. 

22\ Nacionales del país emisor, contratados local
mente. 

42% Extranjeros, contratados localmente o en el país 
de orígen. 

A pesar de que todos los Estados considerados son firma~ 

tes de la Convenci6n de Viena Sobre Relaciones Diplomáticas 

de 1961, con excepci6n de Holanda y Turquía, fue posible obseL 

var que s61o en tres de ellos (Canadá, Luxemburgo y Nueva Ze-

landa), en los cuales las representaciones de turismo forman 

parte integrante de sus misiones diplomáticas o consulares. 
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les era aplicado el contenido de dicha Convenci6n o de la Ca~ 

vcnci6n de Viena Sobre Asuntos Consulares de 1963. En el res-

to de los casos puede decirse que las representaciones eran 

consideradas en t6rminos similares a los organismos privados, 

sujetos a la legislaci6n correspondiente en el país receptor. 

Lo anterior, a pesar de que en todos los casos las rcprescnt~ 

cienes expresaron no llevar a cabo actividades que involucra-

ran la venta de servicios o la recepci6n de pagos por otro 

concepto, 

En el apartado de conclusiones de la referida investiga

ción podemos encontrar en forma suciñta algunas considcraci~ 

nes sobre los mecanismos que los Estados utilizan para defi

nir la situaci6n jurídica de operaci6n de sus representacio

nes de turismo en el exterior, confirmando nuestra hip6tesis 

de que las facilidades que se otorgan en la actualidad resul-

tan insuficientes: 

"Aquellos países que han acordado un status diplomático 
o consular lo han hecho sobre una base bilateral. Una de 
las excepciones es Nueva Zelanda. • . se ha conferido sta
tus diplomático a sus representantes en Canadá, Jap6n, 
el Reino Unido y los Estados Unidos. Su personal de me
nor rango es generalmente clasificado como 'cuerpo técnl_ 
co y admínistrati vo en misiones consulares' de acuerdo 
con la Convenci6n de Viena, y se le otorga pasaporte of!_ 
cial. 

La experiencia de los Estados Unidos ha sido exáctame.!!. 
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te la opuesta. No obstante que consideran a sus represen
taciones de turismo como parte de la Embaj ad.a de los Est~ 
dos Unidos, ningún país receptor otorga status diplomáti
co a sus Directores .•• Esta situaci6n, de acuerdo con los 
Estados Unidos, ha ocasionado una gran variedad de pro ble 
mas en la opcraci6n real· de las representaciones. -

Independientemente del status, parecería que muchos 
países han evitado problemas en lo posible, simplemente 
adquiriendo o rentando localmente mobiliario, equipo y 
vehículos automotores . 

De manera similar, los acuerdos sobre doble imposici6n 
y seguro social han pennitido que los conflictos se man
tengan en un nivel mínimo y que, cuando ocurren, puedan 
ser resueltos rapidrunente por las autoridades correspon
dientes". (22) 

64 
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(1) Sobre el desarrollo hist6rico del turismo, véase a Alfon
so de J. Jim6nc:.- .Q.E_. cit. Cabe aclarar que en el caso 
<le los países sociaTTstñ'S'; el Estado sí ha mantenido una 
amplia participaci6n en la propiedad y operaci6n de la 
planta turística. Asimismo, como observa Donald Lundbcrg, 
algunos Estados no s6lo no han impulsado el desarrollo 
del turismo en su territorio, sino que lo han dcsalcntado 1 

v. gr. Uganda, Guinea, Albania y China entre otros. Ver 
a Donald Lundberg.- Thc tourist business. Nueva York, 
1985. 

(2) R. Senior.- The World Travel Markct. Nueva York, 1983. 

(3) Donald Lundberg.- ~ cit. p. 30. 

(4) Idcm. 

(5) OECD.- Stat11s of Tourist Represcntations Abroad . Viena, 
1987. 

(6) Linda K. Richter.- ''Statc Sponsored Tourism: A Growth 
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tion Review. Vol. 45, núm. 6. Washington, 1985. 

(7) Donald Lundberg.- .!!.!!· cit. p. 203 

(8) Alfonso de J. Jiménez.- .!!.!!· cit. p. 22. 

(9) Para una revisión hist6rica de las actividades del gobier 
no de México en materia turística, ver: Alfonso de J. Jí7 
méncz.- .QE· cit.; Carlos García Mata.- "Política de turismo 
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en la plancaci6n del desarrollo" en Planificaci6n Turís
tica. México, 1981; Eugenio Mac Donald.-~. cit. Secre
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P1gucl Torruco.- H1stor1a 1nst1tuc1onal del turismo en 
M6xico 1926-1988. Mcx1co, 1988. 
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p. 163. 

(11) !dcm. 
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1988. Mixico, 1988. p. za 
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zo. 

(14) Luis Wybo A.- Terminología usual en las relaciones inter
nacionales. Asuntos Consulares. M~x1co, 1981. p. 24. 

(15) Modesto Seara váz.quez. 21'.• cit. p. ZZ6. 
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poráneo" en: Tunkin, T. (comp.).- El Derecho Internacio
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ne~ internacionales. Derecho d1plomfit1co y tratados. Mé
xico, 1976. p. 53. 
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IV. ESTUDIO DE CASO. SITUACION ACTUAL. 

Las representaciones de turismo del gobierno de M6xico en el 

extranjero han registrado desde su creaci6n cambios importantes en 

t6rminos de su número, estructura, organización y recursos. Duran

te la administración de Miguel <le la Madrid puede identificarse 

un viraje considerable en la organizaci6n de las representaciones 

de turismo con motivo de la extinci6n del Consejo Nacional de Tu

rismo y de la incorporaci6n de sus funciones y recursos a la Se

cretaría de Turismo, lo cual se efectuó a través de un programa 

de reestructuración de las actividades de promoci6n en el exte

rior de dicha dependencia. 

Para la elaboraci6n de este capítulo se tom6 como base la 

situaci6n prevaleciente y los instrumentos jurídicos vigentes en 

el período 1982-1988 y, cuando ello ha sido necesario, el afio de 

1988, en el cual se considera como concluída la citada recstruc

turaci6n de las representaciones en el exterior. 

Debido al e~caso material documental existente sobre las corr 

diciones generales de operaci6n de las representaciones de turismo 

de México, fue preciso recabar gran parte de la informaci6n direct~ 

mente en la Direcci6n General de Promoci6n Internacional de la Se

cretaría de Turismo, as! como aplicar un breve cuestionario a cada 
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una de las representaciones, el cual fue respondido por el dclcg~ 

do o, cuando ello no fue posible, por la persona responsable de 

los asuntos legales y administrativos de la representaci6n. Para 

mayor referencia, en el Anexo se incluy6 una copia del cuestiona

rio aplicado. 

IV.1. Organizaci6n y recursos. 

La Secretaría de Turismo mantiene la operaci6n de trece re

presentaciones en el exterior, ubicadas en las siguientes ciuda

des: Chicago, Francfort, Houston, Londres, Los Angeles, Madrid, 

Montreal, Nueva York, París, Roma, Tokio, Taranta y Washington. 

Además, operan dos Direcciones Ro~ionalcs establecidas en Nueva 

York y Los Angeles, las cuales tienen un prop6sito de coor<lina

ci6n y control de las actividades de las representaciones (de 

las establecidas en el área Este de los Lstados Unidos y Canadá 

para la Direcci6n Regional en Nueva York, y de las reprcsen~acio

nes en Houston, Tokio y la propia ciudad de Los Angeles para la 

Direcci6n Rcg~onal ubicada en esta 61tima ciudad). 

IV.1.1. Funciones. 

De acuerdo con el Manual de Organizaci6n de la Dirección Gen~ 

ral de Promoci6n Internacional, las funciones de las representaci~ 
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nes en el extranjero son las siguientes: 

a) Llevar a cabo las acciones necesarias para promover el in

cremento de la aflµencia de corrientes turísticas del exterior ha

cia México. 

b) Promover en el extranjero la imágcn de México como destino 

turístico. 

e) Distribuir la informaci6n y publicidad turís~icas de Méxi

co en el exterior. 

d) Participar en las ferias. exposiciones y demás eventos que 

se celebran en el extranjero, a través de los cuales sea posible 

promover turísticnmente a nuestro país. 

e) Establecer y mantener relaciones con agencias de viajes, 

operadores de viajes y de turismo y mayoristas del exterior, por m~ 

dio de las cuales se puedan inducir corrientes turísticas hacia Mé

xico. 

f) Realizar el inventario del mercado turístico dentro del 

área de su compe~encia, así como vigilar las variaciones del mismo, 

proponiendo de inmediato acciones concretas encaminadas a obtener 
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un mayor beneficio del mismo. 

g) Promover viajes de familiarizaci6n hacia nuestro país con 

agencias de viajes mayoristas, minoristas, operadores de servicios 

turísticos y representantes de los medios <le comunicaci6n , 

h) Atender solicitudes de informaci6n turística y distribuir 

formas migratorias a las agencias de viajes. 

IY.1.2. Elemento material. 

Las representaciones de turismo en el extranjero, con excep

ción de las que se encuentran en París y en Tokio, se encuentran 

ubicadas físicamente en instalaciones diversas a las que ocupan 

las misiones diplomáticas y consulares de nuestro país, para lo 

cual han celebrado contratos de arrendamiento en condiciones simi

lares a las que se aplican en cada país a los organismos privados~ 

En el caso de ~arís, existe un acuerdo entre la Secretaría de 

Turismo y la Secretaría de Relaciones Exteriores~ mediante el cunl 

se permite a aquella ocupar parte de las instalaciones de un edif! 

cio propiedad de la Embajada de México en Francia y. en el caso de 

Tokio, la representaci6n de turismo ocupa una oficina habilitada 
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con tal fin dentro del propio Consulado de México en dicha ciudad. 

IV.1.3. Elemento personal. 

Hacia 1988, las representaciones de turismo en el extranjero 

contaban con 70 empleados comprendidos dentro de las siguientes e~ 

tegorías, siendo casi en su totalidad de nacionalidad mexicana: (1) 

Categoria 

Director Regional 
Delegado 
Asesor 
Agregado 
Representante 
Auxiliar 
Secretaria 
Mensajero 

Total 

N~mcro de personas 

2 
13 

1 
1 

22 
12 
15 

4 

70 

Los honorarios asignados al personal en el extranjero se riH 

gen por un tab~lador interno. apr.obado por la Secretaría de ProgTa

maci6n y Presupuesto. Sin embargo, no existe una homologaci6n de 

los Fiveles, percepciones y prestaciones en relaci6n con los que 

se otorgan al personal en el extranjero por parte de otras depen

dencias O en relaci6n con el personal diplomático o consular. 
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Para efectos de seguridad social, la Secrctarín de Turismo ha 

contratado en varios casos seguros m6dicos locales para atender las 

necesidades del personal en el extranjero y de sus familiares. Pa

ra definir prestaciones como vacaciones, horarios de trabajo y días 

de descanso, las representaciones se ajustan en general a la legis

laci6n y costumbre locales, particularmente cuando se ~rata de pre~ 

taciones más amplias protegidas por el dcrcclio laboral del Estado 

receptor. (2) 

IV.2. Marco jurídico de operaci6n. 

Desde el punto de vista interno, las representaciones de turi~ 

mo son, en primer lugar, parte de la a<lrninistraci6n p6blica federal, 

puesto que reúnen las siguientes características, de acuerdo con la 

enumcraci6n propuesta por Miguel Acosta Romero al definir a la admi

nistraci6n pdblica: (3) 

a) DepenJcn J~l Poder -Ejecutivo; 

b) tienen a su cargo una actividad estatal que no es dcsarroll~ 

da por otros poderes; 

e) su acci6n es contínua y permanente; 

d) persiguen el interés público: 

e) adoptan una forma de organizaci6n jerarquizada; 
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f) cuentan con elementos personales, patrimoniales. estruct11-

ra y procedimientos. 

En segundo lugar y mediante una analogía con la argumcnta

ci6n de Ram6n Xilotl para el caso de los consulados, desde la pcr~ 

pectiva del derecho administrativo, las representaciones de turis

mo son 6rganos administrativos dcsconcentrados, que se distinguen 

de manera especial de otros 6rganos del mismo tipo, ya que se ha

llan establecidos no s61o fuera de la capital de la República Mexl 
cana, sino fuera del territorio nacional. (4) 

Org&nicamente 1 las representaciones de turismo dependen de la 

Secretaría de Turismo, la cual de acuerdo con el Artículo 42 frac-

ci6n X y XIII de la Ley Orgánica de la Administraci6n Pública Fed~ 

ral, tenía a su cargo: 

" Promover y facilitar el intercambio y <lcsarrollo turístico 
en el exterior en coordinaci6n con la Secretaría <le Relaciones 
Exteriores ... 

Fonnular y difundir la infonnaci6n oficial que en esta mate 
ria efectúen las entidades del gobierno federal, las autorida-=
des estatales y municipales y promover la que efectúen los sec 
tares social y privado 11 

-

El artículo 27 del Reglamento Interior de la Secretaría de Tu

rismo del 19 de agosto de 1985 se refería específicamente a las re-

presentaciones de turismo en el extranjero de la siguiente forma: 



11 Las Representaciones de Turismo en el Extranjero serán los 6r 
ganes que, en coordinaci6n con las representaciones diplomáticaS 
y consulares a cargo de la Secretaría de Relaciones E.xt:eriorcs, 
promoverán la imagen de México como destino turístico, distribuí 
rán la infonnaci6n y publicidad turística en el exterior, y esta 
blecerán y mantendrán relaciones con agencias de viajes, opcradO 
res y mayoristas en el exterior. -

Las Representaciones de Turismo en el Extranjero tendrán la 
circunscripci6n territorial que expresamente se les fije y desa
rrollarán sus actividades de confonnidad con los lineamientos 
que detcnninc la wridad central de la Secretaría a la que se les 
adscriba 11 • 
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Respecto a la 'unidad central de ln Secretaría a la que se les 

adscriba', encontramos dentro del artículo 18, fTacciones X, XI y 

XII del mismo Reglamento, que se designa a la Direcci6n General de 

Promoci6n Internacional como la unidad responsable de proponer las 

normas y lineamientos para el funcionamiento de dichas representa

ciones, coordinar su operaci6n, proponer la designaci6n de su pers~ 

nal y coordinar su administraci6n y ejercicio presupuesta!. (5) 

El principal ordenamiento jurídico que sustenta la operaci6n 

de las representaciones de turismo en el extranjero, ante la exis

tencia del Servicio Exterior Mexicano, se encuentra en el artículo 

14 de la Ley Orgánica del Servicio Exterior Mexicano: 

11 Los agregados civ ilcs, mili tares, navales o aéreos, y lo::; 
consejeros y los agregados técnicos a las misiones y oficinas 
consulares, cuyo nombramiento haya sido gestionado por otra 
dependencia de la Administraci6n PÚblica Federal, serán acre
ditados con el rango que corresponda y asimilados al servicio 



exterior mientras dure la comisi6n que se les ha confiado. Este 
personal dependerá de los jefes de la misi6n u oficina consular 
en que preste sus servicios, especialmente en lo que se refiere 
a actividades de Índole política, expresi6n de opiniones y de
claraciones públicas, y durante su comisi6n estará sujeto a las 
mismas obligaciones que la presente ley señala para el personal 
del servicio exterior 11

• 
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En el texto se habla de 'personal asimilado al servicio exte

rior mexicano', concepto que vale la pena revisar con cierto deta

lle pues el contenido de la Ley, desde nuestro punto de vista, no 

es suficientemente claro respecto a su dcfinici6n y tratamiento. 

En primer lugar y desde un punto de vista formal, consideramos 

conveniente situar al personal asimilado como una subcategoría den

tro del personal de carrera. Este planteamiento puede parecer en 

principio aventurado, pero creemos que resulta congruente con las 

características funcionales de las representaciones y que, en el 

fondo, no se contrapone al espíritu de la actual legislaci6n, sino 

que por el contrario lo apoya. 

El artículo 5 de la Ley Orgánica del Servicio Exterior Mexica

no establece que éste se integra por 'personal de carrera' y por 

'personal especial'. Sin embargo, no se especifica a cuál de esas 

categorías corresponderá el personal asimilado que se menciona en 

el artículo 14 arriba citado. 
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Si considerásemos al personal asimilado como personal espe

cial, deberíamos enfrentarnos al hecho de que el artículo 13 de 

la Ley establece que dicho personal ser6 designado por acuerdo 

del Presidente de la Rcp6blica, y que ésto se hará por un perío

do determinado, lo cual no ocurre en el caso del personal de las 

representaciones de turismo, cuyo personal es designado directa

mente por el Secretario del Ramo, de acuerdo con el contenido del 

artículo So. fracciones X y XII y del artículo 18, fracci6n XI, 

en el Reglamento Interior de la Secretaría de Turismo. A ello 

habría que añadir que las representaciones tienen un carácter 

permanente, si bien su personal no es inamovible. (6) 

Además, podemos señalar que el artículo 13 de la Ley del Se~ 

vicio Exterior Mexicano indica para el personal especial las si

guientes condiciones que no son cubiertas por la totalidad del 

personal de las representaciones de turismo: 

a) Desempeñará funciones específicas en una adscripci6n deteI 

miri?da y por un plazo definido, al término del cual sus funciones 

cesarán automáticamente; 

b) ID formará parte del personal de carrera ni figurará en 

sus escalafones¡ 

e) deberá cumplir los requisitos señalados en los incisos a, 
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e, d y e del artículo 34 de la Ley, y 

d) estará sujeto a las mismas obligaciones que el personal de 

carrera. 

Los primeros dos puntos coinciden con la práctica de las re

presentaciones de turismo, puesto que éstas cumplen las funciones 

que ya tuvimos oportunidad de revisar y, de conformidad con el ar

tículo 27 del Reglamento Interior de la Secretaría de Turismo, ti~ 

nen una circunscripci6n delimitada en sus actividades. Asimismo, 

cabe señalar que no encontramos antecedentes de incorporaci6n de 

elementos de las representaciones de turismo como personal de ca

rrera del servicio exterior al término de sus encargos. 

En relaci6n con el punto e), y remitiéndonos al artículo 34 

de la Ley que éste menciona, encontramos su aplicaci6n parcial p~ 

ra las representaciones de turismo> específicamente por la exis-

tencia de personal c o n nacionalidad extranjera, mientras que 

las fraccion~s a, c, d y e establecen textualmente: 

11 a) Ser mexicanos por nacimiento, en pleno ejercicio de sus 
derechos civiles y políticos; 

e) Tener buenos antecedentes; 
d) Ser apto física y mentalmente para el desempeño de las 

ñmciones del servicio exterior; 
e) No pertenecer al estado eclesiástico ni ser ministro de 

ning(m culto . 
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Finalmente, dentro de las características del personal espe

cial, encontramos su sujeci6n a las obligaciones del personal de 

carrera, las cuales están contenidas en el capítulo VII de la mi~ 

ma Ley. Dichas obligaciones resultan un punto de coincidencia en-

tre las dos categorías del personal del servicio exterior y son 

aplicables al personal asimilado, como se hace expreso al final 

del artículo 1~ ya transcrito. 

Si por el contrario, considerásemos al personal asimilado e~ 

mo parte del personal de carrera del Servicio Exterior Mexicano, 

observaremos que el artículo 60. de la Ley otorga al personal de 

carrera un carácter permanente y que lo divide en las ramas dipl~ 

mática, consular y administrativa. 

Aunque el término permanente se opone en forma evidente al 

carácter temporal de la acrcditaci6n del personal asimilado a que 

se refiere el artículo 14, es preciso señalar el carácter perma· 

neritc de la funci6n de promoci6n turística. Asimismo y si tratás~ 

mos de vislumbrar la intenci6n contenida en la Ley, veremos que 

el artículo 14 indica que el personal asimilado deberá ajustarse 

a las ohligaciones que la ley señala para el personal del servi

cio exterior y como primera obligaci6n en el capítulo VII de la 

Ley, se sostiene el que todo miembro de dicho 6rgano habrá de 

Wl JJEBE 
í3lBU3TEGA 
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coadyuvar en el cumplimiento de las funciones que se encomiendan 

al propio servicio, conforme a las directrices fijadas por la Se

cretaría de Relaciones Exteriores, lo cual nos permite suponer un 

deseo de cohcsi6n interna en el servicio exterior, más que una i~ 

tenci6n excluyente en rclaci6n con los miembros de otras depende~ 

cias. 

En favor <le este argumento es posible agregar además, que el 

artículo 8 del Reglamento de la Ley Orgánica del Servicio Exte

rior Mexicano establece que el personal especial s6lo podrá ser 

designado en las ramas diplomáticas y consular y, como se despre~ 

de del detalle sobre las categorías de acreditaci6n del personal 

de las representaciones de turismo en el exterior en la pr~ctica 

(ver el Cuadro Número 4), es posible observar la acreditación 

de algunas personas en categorías que corresponden a la rama ad

ministrativa. 

En favor de esta argumentaci6n se encuentra el hecho, desde 

nuestra pcrsp~ctiva, contundente, de la existencia de acreditaci~ 

nes, independientemente de que sea en la rama consular o adminis

trativa, pues ambas resultan ser parte del personal de carrera. 

Por Último, podr~amos mencionar en favor de esta argumentación. 

su congruencia con los valores indicados en materia de política 
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exterior en el capítulo 11 de este trabajo. 

Como se indic6, en adici6n a la obligaci6n señalada para el 

personal de las representaciones de turismo, La Ley marca como 

obligaciones susceptibles de aplicaci6n a este tipo de represen

taciones, las siguientes: 

a) Discrcci6n acerca de los asuntos que conozcan con motivo 

de su desempeño oficial; 

b) ·prohibici6n para intervenir en asuntos internos y de ca

rácter político o asuntos internacionales ajenos a los intereses 

de M6xico; 

e) prohibición para ejercer actividades profesionales o co

merciales en provecho propio; 

d) prohibición para utilizar con fines ilícitos su puesto o 

la documentAci6n, valijas, s~1los y medios de comunicaci6n oficia 

les; 

e) prohibici6n para desempeñar gestiones diplomáticas o con~ 

sulares de otros países o asociarse a gestiones colectivas de 



82 

OtTas misiones, sin autorizaci6n previa de. la Secretaría de Rela

ciones Exteriores; 

f) prohibici6n para contraer matrimonio con extranjero o ex

tranjera, sin autorizaci~n previa de la Secretaría de Relaciones 

Exteriores. 

Si bien el capítulo VII de la Ley contempla obligaciones ad! 

cionales, las restantes son aplicables s61o a los jefes de las mi 
sienes diplomáticas y oficinas consulares. 

A diferencia de las obligaciones, que son expresamente apli

cables al personal asimilado, los derechos y prestaciones conteni. 

dos en la Ley Orgánica del Servicio Exterior Mexicano no se hacen 

extensivos al personal asimilado ni, por consecuencia, al personal 

de las representaciones de turismo, para quienes sus derechos y 

prestaciones se definen mediante la aplicaci6n de otras disposi

ciones para los trabajadores al servicio del Estado, ordenamien

tos internos de la Secretaría de Turismo y en algunos casos. como 

apuntamos antes, mecanismos de so1uci6n de conflicto de leyes del 

Derecho Internacional Privado, 

Al revisar la legislaci~n que en nuestro país podría consid~ 
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rarsc para regular la situaci6n del personal asimilado, encontra

mos que el gobierno de México es signatario de los tres principa

les documentos sobre la representaci6n intcrgubernarncntal que ya 

tuvimos oportunidad de revisar: la Convcnci6n de Viena Sobre Rel~ 

cienes Diplomáticas de 1961, la Convenci6n de Viena Sobre Asuntos 

Consulares de 1963 y la Convenci6n Sobre Misiones Especiales de 

1969. Asimismo·, es posible sefialar que los gobiernos de los Est~ 

dos en que se encuentran asentadas las representaciones de turis

mo, son también signatarios de estos instrumentos. (7) 

No obstante lo anterior, a partir del resultado obtenido tle 

la aplicaci6n de los cuestionarios.a las representaciones, no es 

posible considerar que en la práctica el conteni~o de los instru

mentos indicados se haga extensivo de manera general n las repre

sentaciones de turismo para definir el tratamiento que se les oto~ 

ga por parte de los distintos gobiernos y diversas autoridades lo

cales. Específicamente podemos observar que en los casos de Hous

ton y Londres, las autoridades locales no las consideran como PªE 

te de la rcpresentaci6n diplomática o consular, por lo que no es 

susceptible de aplicaci6n a las representaciones de turismo, el 

mismo tratamiento que se da en el ámbito diplomático o consular. 

Incluso, para Francfort y Roma, el tratamiento qu~ se otorga a 

las representaciones de turismo, resulta equiparable al correspo~ 

diente a organismos privados que persiguen objetivos comerciales 

(ver el Cuadro N~mcro S). 
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Como referencia adicional vale la pena apuntar el tratnmicnto 

que las autoridades mexicanas otorgan a las representaciones de 

otros gobiernos en el territorio nacional. Si bien el análisis de

tallado al respecto no forma parte de los objetivos del presente 

trabajo, pudimos encontrar que la Secretaría de Relaciones Exteri2 

res ha dcsnrro1lado un procedimiento general de acreditaci6n del 

personal de representaciones extranjeras asentadas en nuestro tc

Lritorio, considerando las siguientes categorías: (8) 

a) Personal de las misiones y consulados. 

b) Persona! de organismos internacionales. 

e) Personal especial o no diplomático. 

d) Encargados de negocios. 

e) Jefes de oficina consular· 

f) Agregados militares, navales o aéreos. 

g) Dependientes. 

Así, para hacer extensivo el tratamiento contemplado por las 

Convenciones de Viena Sobre Relaciones Diplom~ticas o Consulares, h~ 

bría que considerar al personal de las representaciones dentro de la 

primera catcgorín, mientras que en caso de consider&rsclc como pers~ 

nal especial o no diplomático, queda sujeto a los acuerdos espc~ífi

cos suscritos por el gobierno de México. 
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A manera de conclt1si6n en este apartado podemos sostener que 

aón cuando la práctica internacional y la legislaci6n mexicana esta

blecen un procedimiento para la acre<lit~ci6n de las representaciones 

de turismo de nuestro país ante los gobiernos <le los Estados en que 

cst'n asentadas y que dichas representaciones se encuentran sujetas 

a las directrices de n11cstr3s representaciones diplom6Ticas o consu

lares, no es posible hablar de la aplicaci6n <le los instrumentos ju

rídicos multilaterales que regulan la actividad diplomática o consu

lar a las representaciones de turismo. 

Así, la acreditaci6n del personal constituye m6s bien una forma

lidad a ser cubierta ante las autoridades locales por conducto de la 

Secretaría de Relaciones Exteriores y del Servicio Exterior Mexicano. 

Con ello, se hace posible el trámite de la estancia legal del perso

nal y de sus familiares en las plazas de cada una de l.as representa

ciones, se definen las condiciones de pago de impuestos a cubrir por 

parte de la represcntaci6n, así como los impuestos por salario y al

gunas prestaciones del personal. Sin embargo, la acreditaci6n no pue

de ser considerada como un procedimiento que asegure las mejores con

diciones posibles para el cumplimiento eficiente de la labor sustan

tiva de las representaciones de turismo, ni puede decirse que coad

yuve al cumplimiento <le los objetivos más generales implícitos en la 

opcraci6n de dichas representaciones. 
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Un hecho que llama particularmente la atcncj6n es que no 

obstante la situaci6n expuesta y existiendo varios convenios bi

laterales en materia t11rística firmados entre representantes de 

los gobiernos de México y de los Estados que se indican a cont! 

nuaci6n, en los cuales nuestro país tiene establecidas represe~ 

tacioncs de turismo, dichos instrumentos tampoco abordan la <lc

finici6n de un marco jurídico más favorable a las rcpresentaci~ 

nes para el desempeño de sus actividades: 

a) Convenio sobre coopcraci6n en materia turística entre el 

gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el gobierno del Reino 

de España, firmado en la Ciudad de Madrid, España, el 14 de oc

tubre de 1977; 

b) Convenio de colaboraci6n turística entre Italia y Méxi

co, firmado en la Ciudad de México el 3 de enero de 1978¡ 

e) Convenio de turismo entre los Estados Unidos Mexicanos y 

los Estados Unidos de América, firmado en la Ciudad de México el 

18 de abril de 1983; 

d) Acuerdo entre el gobierno de los Estados Unidos Mexicanos 

y el gobierno de Jap6n sobre cooperaci~n en materia de turismo, 

firmado en Tokio, Jap6n, el lo. de noviembre de 1978; 
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e) Acuerdo de cooperaci6n turística entre los Estados Unidos 

Mexicanos y la Repóblica Francesa, firmado el 17 de mayo de 1980; 

f) Convenio de cooperaci6n turística entre el gobierno de los 

Estados Unidos Mexicanos y el gobierno de CanadA, firmado el 8 de 

mayo de 1984. 

En estos instrumentos, con excepción de una breve menci6n s~ 

brc la intcnci6n de facilitar la importación y exportación de do

cumentos y materiales para promoci6n turística, de acuerdo con lo 

previsto en las reglamentaciones internas de cada uno de los Est~ 

dos, Únicamente en el cnso del acuerdo con Jap6n se establece, en 

su artículo IV, una referencia al funcionamiento de rcpresentaci~ 

nes de turismo, en términos que resultan más bien el enunciado de 

una intenci6n de ambos gobiernos, que la concertaci6n de compromi 

sos específicos o la dcfinici6n del tratamiento jurídico que les 

es aplicable: 

11 Los dos gobiernos facilitarán, en todo lo posible, el esta
blecimiento y el fa.mcionruniento dentro de sus respectivos te
rritorios. de oficinas promotoras de turismo gubernamentales o 
controladas por el gobierno <lel otro país ". (9) 

En forma de síntesis sobre las consideraciones efectuadas en 

este apartado, podríamos enumerar como las principales caracter~s

ticas del marco jurídico de operaci6n que se otorga a las represe~ 
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taciones de turismo de M6xico en el extranjero. la ambigüedad y 

falta de claridad respecto a la situaci6n que este tipo de repre

sentaci6n1 ocupa dentro del Servicio Exterior Mexicano, y la casi 

total ausencia de atención sobre su situación jurídica y la de 

su personal, dentro de los instrumentos internacionales vigentes 

a la fecha, tanto multilaterales como bilaterales y tanto forma

les como informales. (10) 

IV.3. Principales implicaciones y consecuencias. 

Como primera aproximaci6n a las consecuencias o resultados 

implícitos en la actual situaci6n jurídica de óperaci6n de las 

representaciones de turismo en el exterior, tomamos en considc

raci6n la percepci6n que tienen al respecto las propias represe~ 

taciones. A partir del cuestionario aplicado 7 encontramos que s~ 

lo las representaciones en Washington, Londres, Roma y Madrid m!!_ 

nlfestaron la existencia de problemas concretos como consecuencia 

de. la actual si tuaci~n jurídica dentro de la que operan. En el 

primer caso, ~ichos problemas se identifican con el otorgamiento 

de permisos de internaci6n para el personal de la represcntaci6n 

y de sus familiares en el territorio del Estado receptor (situn

ci6n particularmente reveladora puesto que la acreditaci~n que 

en ~a actualidad se efectúa ante el gobierno loco.! pretende dcj ar 

resuelta esta problemática); Londres se refiere en adici6n,a la 
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situaci6n migratoria del pcrsonaly· al nlvel de sus prestaciones; 

en el caso de Madrid, al doble pago de impuestos por concepto de 

sueldos y, en el caso de Roma, se señala como factor que propicia 

costos más elevados en el desarrollo de la labor sustantiva de 

la represcntaci6n, específicamente en lo referente al pago de im

puestos por concepto de importaci6n de materiales y equipo para 

eventos promocionalcs, así como por las tasas impositivas aplic~ 

bles a la propia rcprescntaci6n para su opcraci6n. 

Aunque en ~odas los casos se indic6 que el tratamiento que 

recibe la reprcsentaci6n mexicana de turismo es similar al que se 

otorga a otras representaciones extranjeras de turismo, en varios 

casos (Houston, Francfort, Madrid, Roma y Tokio) dicho tratamien

to se atribuy6 en parte a las negociaciones efectuadas en forma 

directa e individual por la propia representaci6n, más que corno 

consecuencia de una situaci6n formal y permanentemente definida. 

En adici~n a esta percepción por parte de las representacio

nes mismas, a partir de lo observado en el apartado anterior, es 

posible identificar como algunas de las principales consecuencias, 

a las siguientes: 

a) falta de uniformidad en los procedimientos, en las cate

gorías que se otorgan al personal y a la propia representaci6n p~ 

ra el desempefio de sus funciones; 
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b) incertidumbre sobre las condiciones que puede esperar re

cibir la representaci6n y su personal por parte de las autoridades 

locales. 

e) poca claridad en los procedimientos, variedad de instan

cias y, consecuentemente, mayor dificultad en las actividades ad

ministrativas y procedimientos legales que debe llevar a cabo la 

representación¡ 

d) dificultad para asegurar que el tratamiento jur~dico otoE 

gndo a la rcprescntaci6n resulte el más favorable al cumplimiento 

de sus funciones y objetivos y que éste se dé en un sentido recí-

proco, y 

e) desaprovechamiento de los instrumentos jur~dicos existen

tes para promover eficazmente la coopcraci~n turística entre M~x! 

co y los Estados en que se mantienen representaciones, en el sen

tido de que resulten útiles para definir jurídicamente sus rela-

ciones. 

Si vinculamos estas consideraciones con los objetivos y me

tas de la opcraci6n de las representaciones de turismo que fueron 

abordadas en los apartados II.1. y II.2., es posible señalar den

tro de las implicaciones más relevantes las que se enumeran a ca~ 
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AJ Al no otorgarse un marco jurídico 6ptimo para el buen 

desempeño de la labor sustantiva de las representaciones de turi~ 

mo en el extranjero, se propicia un uso ineficiente de los recur

sos materiales, humanos y financieros que les son proporcionados, 

en menoscabo principalmente de los objetivos econ6micos y de pol! 

tica turística con los que dichas representaciones fueron establ~ 

cidas. 

B) La ambigüedad y falta de definici6n en cuanto a la posi

ci6n que ocupan X los derechos y obligaciones que ~orresponden a 

las representaciones de turismo en su relaci6n con el Servicio E~ 

terior Mexicano, propicia inconsistencias y falta de unidad en la 

representaci6n de nuestro gobierno en el extranjero. 

C) La limitada participaci6n de las misiones diplomáticas y 

consulares y de la Secretaría de Relaciones Exteriores en la defi 

nici6n de un marco jur~dico apropiado para la operaci~n de las r~ 

presentaciones en el extranjero implica también desaprovechar las 

instancias negociadoras con los gobicrnosen los que las represen

taciones están asentadas; de las ventajas que podrían ofrecer las 

negociaciones más globales, así como de la posibilidad de asegu

rar un trato recíprOco. 
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Si recordamos la afirmaci6n sostenida en nuestro capítulo II, 

en el sentido de que es posible apoyar la consccuci6n de objetivos 

y metas también mediante la ausencia de normns que regulen en un 

sentido determinado, podríamos agregar que, al llevarse a cabo ne

gociaciones informa~es e individuales, hemos mencionado en algunos 

casos que se ha manifestado la obtcnci6n de mejores condiciones de 

parte de las autoridades locales. Este hecho 5c sustenta también en 

las respuestas obtenidas para una de las preguntas de nuestro cue~ 

tionario pues si bien 7 de las representaciones proponen la cele

braci6n de algún tioo de acuerdo bilateral o multilateral sobre 

estos aspectos, en S casos se scfial6 romn de~cahle la permanencia 

de la situaci6n actu~l. 

Sobre este punto es preciso considerar además, la perspectiva 

de quienes se encuentran colocados en el ángulo opuesto al que no

sotros hemos adoptado, es decir el de las autoridades del Estado 

receptor en relaci6n con el tratamiento que se otorga a las repre

sentaciones gubernamentales especializadas asentadas en su territ~ 

ria. En tal sentido, un tratamiento poco uniforme, basado en la 

costumbre y en la utilizaci6n de instrumentos imprecisos e inform~ 

les propicia un menor grado de compromiso en el otorgamiento de f~ 

cilidades y concesiones lo cual, sin embargo, se opone a los obje

tivos en favor de la cooperaci~n internacional. 

Por Último, quisiéramos observar que las implicaciones 
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y consecuencias aquí señaladas validan las observaciones y refle

xiones de algunos analistas en torno a las tendencias recientes en 

la conducci6n de la política exterior mexicana, en las cuales se 

ha señalado la p6rdida de espacios por parte de la diplomacia tra

dicional y la separaci6n entre los aspectos políticos y econ6micos 

de las relaciones con el exterior y aquí nos atreveríamos a afia<lir 

también jurídicos, con una consecuente dcsarticulaci6n que impide 

avanzar hacia un proyecto general definido y coherente de política 

exterior. 

A principios de 1984 Humberto Garza Elizondo se refería ya a 

la existencia de serios desequilibrios en este sentido en nuestra 

política exterior. Entre ellos destacaba el existente entre la p~ 

lítica exterior, con un contenido predominantemente político,y la 

política interna, con un manejo mAs profesional y técnico, por lo 

que apuntaba la necesidad de vincular a la política exterior con 

los intereses econ6micos concretos del país: 

" • • • la política exterior debe tener muy presentes los rcque
~imicntos del financiamiento externo, del comercio exterior, de 
la invcrsi6n externa, del turismo (ya con un boicot en su haber), 
en suma, debe adecuarse a las demandas del crecimiento y del des a 
rrollo econ6mico sin que ello signifique desatender las preocupa:: 
cienes de índole política': (11) 
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Más tarde, Guadalupe Gonz41ez 11abría de referirse con mayor 

precisi6n a una conducci6n desarticulada de la política exterior 

mexicana, distinguiendo la existencia de instancias más ligadas a 

los problemas políticos internos, en detrimento de las tradicion!!_ 

les político-diplomáticas: 

" Se ha dado un desplazamiento de las instancias gubernamenta 
les político-diploriláticas por parte de las ag1~ncias encargadaS 
de la formulaciiSn e ·instrumentaci6n de la política ccon6mica 
interna en lo que se refiere al manejo de las negociaciones 
econ6micas con el exterior. Esto ha fortalecido la tendencia 
a una conducci6n feudal de la pol!tica exterior y aumentado el 
peso de las rivalidades intcrburocráticas internas en el proce 
sn de 'toma de decisiones. La ausencia de mecanismos eficicnteS 
de coordina.ci6n aumenta el riesgo de que la política exterior 
esté sujeta de manera cada vez más importante a los cambios en 
los pesos relativos de las distintas agencias gubernamentales 11 

(12) 

Ambos autores señalaban la creciente necesidad de vincular los 

objetivos econ6micos y políticos de las relaciones internacionales 

de nuestro país, así como de desarrollar mecanismos de coordinaci6n 

para el establecimiento de un proyecto global y el desempeño ~ás 

coherente de las distintas instancias que actúan en el exterior, 

previniendo sobre graves consecuencias en caso de no lograrse avan~ 

ces en ese sentido: 

"Resulta impoSitergable la modernizaci6n de la política 
exterior; en consistencia con la modenrlzaci6n tardía de la in
serci6n de México en la economía internacional. El es.fuerzo se. 
duplica, y lás demandas de coherencia y consistencia se intensl_ 
fican. Sin embargo, si bien la política exterior parece estar 
respondiendo a esta situaci~n de fácto, no parece existir un 



proyecto que responda de manera sistcm6tica y ordenada a lo:> 
nuevos retos, y por lo tanto, en la transici6n no existe Wl 

n.mtbo claro ni dirccci6n única. La actual conducci6n de la po
lítica exterior ha llevado a que, de los intentos de divcrsifi 
caci6n de la política exterior se haya pasado a lUla era de diS 
pcrsi6n de la misma, en un momento especialmente difícil e irn":" 
portante para México, y cuyas consecuencias pueden ser nRty gr.Q. 
ves para la" futuras gPncraciones 11 . (13) 
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Los avances en el sentido expresado por Guadalupe González, 

al menos en lo que respecta al caso que aquí hemos tenido la opor 

tunidad de estudiar, son aún muy escasos y, aunque las oportunid~ 

des de coordinaci6n de objetivos, metas y actividades son muy am-

plias, existe un largo trecho por recorrer antes de pode~ hablar 

de logros consistentes. 
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Fuente: Cuestionario aplicado a las representaciones en el 
ex.tranj ero. 

Como puede observarse, la opcraci6n de las representaciones 
de turismo, si bien constituye una actividad gubernamental 
cuyo estudio es materia del Derecho r6blico, el an5lisis de 
problemas específicos es un amplio campo para el Derecho ln
tcrnacionnl Privado, pues las representaciones actúan en nom 
brc del gobierno de un Estado, pero sin su 1impcril1m'. En cT 
caso de las disposiciones que protegen una prestación laboral, 
nos encontramos ante un caso de conflicto <le leyes que habrá 
de considerar adem5s de aspectos como el territorio y la na
cionalidad de empleados y empleadores, la inaplicabilidad del 
derecho extranjero cuando éste es atentatorio del orden públi 
co interno. Ver a Carlos Arcllano García.- Derecho IntcrnaciO
nal Privado. M6xico, 1980. pp. 684-498, a Sergio Guerrero Ver
~puñtcs de Derecho Internacional Privado. México, 1980. 
pp. 130-132 y a Lat1fe E. Ordoñcz Salemc.- El conflicto de le
yes en el Derecho Privado Mexicano (tesis profesional). Mcx1-
co ' 19 81. pp . lo 4 -12 3 . 

Miguel Acosta Romero. Teoría General <lcl Derecho AJministrati
~· M6xico, 1973. p. 4 

Ram6n X.ilotl Ramírcz. - Ensavos jurídico-consulares. México. 
1987. pp. l.4-17. Scrra Ro3as enumera las siguientes condicio
nes para definir la dcsconccntraci6n de los 6rganos administra 
tivos: a) es una forma que se sitüa dentro de l:i centraliza- -
ci6n administrativa. El organismo no se desliga de este r6gi
mcn; b) la relaci6n jerárquica se atenúa pero no se elimina pa 
ra limitar su labor. El poder central se reserva amplias facuT 
tadcs de mando y decisi6n, de vigilancia y competencia; e) no
gozan de autonomfa ccon6mica, a6n cuando se scfialan casos Je 
excepci6n; d) la autono1nía t6cnica es la verdadera justifica
ci6n de la desconcentraci6n; .e) la competencia se ejerce den
tro de las facultades del gobierno federal> y f) la competen
cia se ejerce dentro de las facultades centralizadas del go
bierno fcdaral. ~ndr6~ Serra Rojas.- Derecho Administrativo. 
M6xico, 1979. p. 503. 

Nuestro estudio de caso se limit6 temporalmente al período 
1982-1988. Sin embargo, cabe mencionar que de acuerdo con el 
Último Reglamento Interior <le la Secretaría de Turismo, publi
cado en el Diario Oficial el 15 de febrero de 1989, y al decre 
to de adscripci6n orginica de Unidades Administrativas del 15-
de marzo del mismo año, las representaciones en el extranjero 
se adscribe11 a la Subsecretaría de Promoci6n y Fomento de la 
misma dependencia. 
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El artículo S frncci611 X indica que el C. Secretario de Tu
rismo tendrá dentro de sus atribuciones no <lclcgablcs: "Re
solver sobre la creaci6n, modificaci6n o supresión de las 
coordinaciones regionales de delegaciones de turismo, las 
delegaciones de turismo y las representaciones de turismo 
en el extranjero, en el nGmcro, ubicaci6n y circunscripci6n 
territorial que juzgue conveniente, expidiendo los acuerdos 
respectivos 11

• La fracción XII apunta: "Acordar los nombra
mientos de los servidores públicos superiores de la Secreta 
ría, así como resolver sobre las propuestas que éstos efcc~ 
túen para la designaci6n de su personal de confianza". Por 
su parte,· el artículo 18 fracci6n XI establece dentro de 
las facultades de la Dirccci6n General de Promoci6n Interna 
cional: "Proponer la dcsignaci6n del personal a las reprc-
sentaciones de la Secretaría en el extranjero, en coordinaw 
ci6n con la Dirccci6n General de Recursos Humanos 11

• 

Secretaría de Relaciones Exteriores.- M~xico: Relaci6n de 
Tratados en Vigor. ~16xico, octubre de 1987. 

Secretaría de Relaciones Exteriores.- In~tructivo para el 
personal de Misiones Di lomáticas, Oficinas Consulares de 

r an1smos nternaciona es con se e o re resentac1 n en 
xico. ~ xico, 98 . pp. 1 - 4. A este respecto ca e sena ar 
que los gobiernos extranjeros tendrían la posibilidad de so 
licitar al gobierno de México para sus representaciones es7 
pecializadas, que se considerase a su personal como perso
nal especial o no diplomático y se les diese el tratamiento 
contemplado por la Convenci6n Sobre Misiones Especiales, 
instrumento firmado y ratificado por el gobierno de nuestro 
país. 

Secretaría de Turismo.- Convenios de coopcraci6n turística. 
M6xico, 1986- Cabe scftalnr que la aclaración sobre el carac 
ter gubernamental de la promoci6n obedece a que este docu-
mento fue firmado cuando las actividades de promoci6n turís 
tica en el extranjero correspondían al extinto Consejo Na-
cionnl de Turismo, organismo dcsconccntrado del gobierno 
federal. 
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Desde nuestro punto de vista y de ncucrdo con lo expuesto en 
el apartado l I I. 2. Z. , los convenios y acuc nlos Lle coopcraci 6n 
turística mencionados, podrían ser clasificados dentro de los 
instrumentos jurídicos informales. 

Humbcrto Gnrzn Elizontlo. - "Desequilibrios y contradicciones 
en la política exterior de M6xico'' en Foro Internacional. Vol. 
XXIV, núm. 4. M6xico, 1984. p. 448. 

(12) Guadalupe Gonzálcz y Gonz.ález. - 11 La política exterior de Méxi 
co (1983-1985): ¿Cambio de rumbo o repliegue temporal? en:Huiñ 
berta Garz.a E.·~· cit. (19B6), p. 2-16. 

(13) !bidcm. p. 271. 
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V. ESTUDIO DE CASO. PROPUESTAS. 

Creemos que cualquier propuesta para definir el tratamiento 

jurídico que corresponde a las representaciones de turismo de M6-

xico en el extranjero, al igual que el <le otras representaciones 

gubernamentales especializadas, habrá de tomar en consideración 

los principios· y presupuestos que rigen el derecho diplom~tico y 

consular, haciéndolos extensivos al tipo de representaci6n que 

aquí nos ocupa. 

Así, encontramos que Modesto Scara Vázqucz señala dos princ! 

pios fundamentales en materia de derecho diplomático, los cuales 

habrán de prevalecer en los ordenamientos jurídicos y negociacio

nes para las representaciones de turismo: (1) 

a) La discrecionalidad, Es decir, la facultad del Estado para 

decidir o no el establecimiento y el nivel de sus misiones y para 

aceptar o rc~hazar a aquellas personas que le son propuestas por 

otros Estados como parte de las misiones que se encuentran en su 

territorio. 

b) La reciprocidad. que supone un trato similar para las miR 

sienes en ambos Estados. 
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En adici6n a estos principios, Modesto Seara Vázquez señala 

dos presupuestos que sustentan la dcfinici6n de un tratamiento e~ 

pecial para las misiones diplomáticas: (2) 

a) Una necesidnd funcional, que significa el requerimiento 

de propiciar un ejercicio efectivo de las funciones que les son 

encomendadas. 

b) El carácter representativo de esos 6rganos del Estado. 

El primer punto es, desde nuestra perspectiva, el aspecto me

dular a considerar para determinar si corresponde o no un trata

miento jurídico especial a las representaciones gubernamentales e~ 

pecializadas en el exterior. Sin una percepci6n en tal sentido, po 

dría argumentarse en favor del tratamiento de su situaci6n jurídi

ca y de sus elementos funcional, material y personal basado en las 

normas de Derecho Privado y, en este caso, de Derecho Internacio

nal Privado, ante la existencia del elemento extranjero. 

En el casa de lns representaciones de turismo en el extranje

ro y en virtuJ del análisis efectuado en relaci6n con los valores, 

objetivos y metas implícitos en su opcraci6n 1 nos atrevemos n afi~ 

mar la existencia de dicha necesidad funcional e incluso~ durante 
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el período de estudio, la aparici6n o profundizaci6n del peso de 

otros elementos coyunturales como son las tendencias de dispcrsi6n 

en la conducci6n de la política exterior, la situación ccon6mica 

del pa~s y el papel del turismo dentro de la estrategia econ~mica, 

los cuales agudizan esa necesidad funcional. 

Creemos además que en el mismo sentido puede interpretarse el 

actual contenido de la lcgislaci6n del Servicio Exterior Mexicano, 

al considerar un espacio para incorporar personal técnico especia

lizado por parte de otras dependencias, independientemente de la 

inconsistencia y vaguedad que se percibe en el tratamiento a dicho 

personal, lo cual se ha reforzado en la práctica -al menos en el 

caso del sector turismo- al haberse gestionado la acreditaci6n de 

personal dentro de las categorías consular y administrativa con el 

prop6sito de facilitar la realizaci6n de sus actividades en el ex

tranjero. 

Con respecto al segundo presupuesto sefialad~ por Seara Váz~uez. 

cabe scfialar que la doctrina 110 otorga a los funcionarios consulares 

un carácter 'representativo' en el sentido en que se considera a 

los agentes diplomáticos. motivo por el cual el tratamiento que se 

da al personal consular contempla normalmente menor alcance en sus 

privilegios e inmunidades. (3) Como consecuencia evidente que puede 

adicionalmente confirmarse por el tratamiento otorgado al personal 

de la Secretaría de Turismo por parte de la Secretaría de Relaciones 
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Exteriores, no se confiere a las representaciones de turismo un 

carácter 'representativo' desde el punto de vista Uoctrinario, no 

obstante su denominaci6n oficial. Por ello, debemos asumir los l! 

mitcs a los privilegios e inmunidades que les pudiesen ser aplic~ 

do~ dentro de los m&rgcncs del tratamiento a misiones consulares 

y no suponer que podrían ser tan amplios como los que se otorgan 

a los agentes diplomáticos. 

Como propuestas más concretas en torno al fundamento y orie_!! 

taci6n que habría de tener el establecimiento de un marco jurídi

co más definido para la operación de las representaciones de tu

rismo en el extranjero, presentamos las siguientes: 

l. En primer lugar y como pudo ser observado en el punto IV. 

3., proponemos que desde el punto de vista formal se considere al 

personal de las representaciones de turismo en el extranjero como 

una subcategoría del personal de carrera del Servicio Exterior Me

xicano, asignado de acuerdo con sus funciones a las ramas consular 

o administrativa. 

En un sentido estricto, las funciones que desarrollan las re

presentaciones de turismo podrían considerarse dentro de las furi

ciones consulares, en tanto se orientan a promover las relaciones 

econ~micas entre los Estados y a favorecer y proteger los intere-
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~eses de sus nacionales en el Estado receptor. Por tanto, habría 

que esperar que se concediese a su personal con responsabilidad 

sustantiva, la asimilaci6n al Servicio Exterior Mexicano dentro 

de la rama consular y que para el personal que tiene a su cargo 

la realizaci6n de labores administrativas y de apoyo, se le asimi 

lasc en la rama administrativa. 

Esta propuesta no evade el carácter 'sui géneris' que ten~ 

dría el personal de las representaciones de turismo dentro del 

personal de carrera del Servicio Exterior Mexicano, puesto que 

su asirnilaci6n a dicho 6rgano se haría con un carácter te01poral 

y sin que se hagan extensivos los derechos y prestaciones aplica

bles al resto del personal de carrera, dado el propio carácter 

temporal de su designación y la dependencia t6cnica y prcsupues

tal de una entidad distinta a la Secretaría de Relaciones Exte

riores. 

Nuestra primera propuesta corresponde fundamentalmente al ám

bito interno y su sola adopci6n no tiene consecuencias directas s~ 

bre el tratamiento que se da en el exterior a las rcpre~entaciones 

de turismo por parte de las autoridades locales. Sin embargo, al 

definirse más claramente la situaci6n de estas representaciones 

dentro del derecho administrativo mexicano, se sienta una base de 
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negociaci6n ante otros gobiernos, puesto que resulta inconsistente 

pretender un tratamiento prefercnci~l y bien definido a dichas re

presentaciones cuando en el ámbito interno éste está sujeto n am

bigüedades e imprecisiones importantes. Por otra parte, vale la p~ 

na sefialar que nuestra propuesta es aún sumamente flexible y permi 

tiría en todo caso ajustarse para atender necesidades específicas 

en materia de política exterior, puesto que el artículo lZ de la 

Ley Orgánica del Servicio Exterior salvaguarda expresamente la fa

cultnd de la Secretaría de Relaciones Exteriores para dcciJir so

bre las solicitudes de acreditaci6n de personal asimilado. 

z. A partir de la dcfinici6n propuesta en el punto anterior, 

seria posible considerar como marco general sobre el tratamiento 

jurídico de l3s representacíones de turismo en el exterior, a la 

Convenci6n de Viena Sobre Asuntos Consulares. Este documento con

templa un régimen de facilidades, privilegios e inmunidades que, 

sus~~tamente se refiere n:. 

a) Prerrogativas funcionales.- Contempla facilidades tales e~ 

mo el derecho de uso de la bandera y escudo nacionales, libertad 

de tránsito y comunicaci~n, exención de derechos y de inspecci6n 

aduanera para asuntos oficiales e lntcrnaci6n de artículos de uso 

personal. 

b) P~errogativas materiales.- Inviolabilidad de locales, faci 
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lidades para adquisici6n de inmuebles, cxcnci6n fiscal, inviolabl 

lidad de archivos y documentos oficiales. 

e) Prerrogativas personales.- Inviolabilidad personal por 

asuntos oficiales en materia civil, inmunidad de jurisdicci6n por 

el desarrollo de funciones oficiales, exenci6n de impuestos y de 

la obligaci6n de prestar servicios, de permiso de trabajo y de r! 

gimen de seguridad social. 

La extensi6n del contenido de esta Convenci6n quedaría suje

ta a la discrecionalidad y reciprocidad de los Estados y sería un 

marco general, susceptible de adecuaéi6n, de acuerdo con las con

diciones específicas en cada uno de las negociaciones~ En este 

sentido coincidimos con César Sepúlveda quien previene contra la 

extensi6n automática de las prerrogativas· diplomáticas actuales 

para regular las actividades de la paradiplomacia y propone un 

proceso más reflexivo~ a través de lo que denomina en forma un 

tanto ambigua: "-·· un criterio funcional y progresista con res

pecto a sus categorías, responsabilidades y dem.1s •.. " (4) 

3. La elabor~ci6n de los instrumentos jurídicos concretos 

para regular la operaci6n de las representaciones de turismo en 

el exterior resulta materia·.de. competencia de la técnica jurídica 

Y habrá de correr a cargo de los especialistas que participen.en 

las negociaciones específicas, ponderando con detalle las ventajas 
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y desventajas de las distintas alternativas. Sin embargo, por raz~ 

nes de 6rdcn práctico podríamos desechar en el corto plazo altern~ 

tivas de alcance muy amplio como son:las convenciones multilatera

les, ya sea que se tratase de regular al conjunto de las represen

taciones especializadas o a las representaciones turísticas. Un 

instrumento de este tipo podría ser considerado s6lo en el mediano 

o largo plazos y con el apoyo de algún organismo internacional co

mo podr~a ser la Organizaci6n Mundial del Turismo 7 debido a los 

detallados y complejos procedimientos que supone la negociaci6n de 

un instrumento de este tipo para satisfacer las posiciones de las 

partes involucradas. 

Por cuanto a los mecanismos bilaterales, resulta congruente 

pensar en acuerdos formales en caso de negociarse conjuntamente el 

tratamiento jurídico para representaciones gubernamentales cspcci~ 

lizadas en diversos ámbitos (corno se coment6 al inicio del presen

te trabajo, habría que incluir oficinas en el extranjero de diver

sas dependencias, la SECOFIN y la SHCP entre otras) 1 lo cual sería 

por lo demás m.uy provechoso para avanzar en la armonizaci6n de las 

actividades de las distintas fuentes de formulaci6n de política e~ 

terior en nuestro país. Un instrumento como· 6ste supone, sin cmbaE 

go, un considerable esfuerzo previo de coordinaci6n para cuya con

ducci~n podría sugerirse la participaci6n de la propia Secretaría 

de Relaciones Exteriores. 
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Una posibilidad con más modestos alcances, pero orientada en 

el mismo sentido que la anterior y con mayor viabilidad en el cor

to plazo, consiste en la incorporaci6n de acuerdos específicos en 

materia del tratamiento jurídico para las representaciones de tu

tismo en el extranjero, tomando como base los actuales instrumen

tos informales.Específicamente nos referimos a los convenios de 

cooperaci6n turística señalados en el apartado IV.2., lo cual pr~ 

sumiblcmcntc podría realizarse a través de un intercambio de no

tas entre gobiernos, deseablemente con la participaci6n de la Se

cretaría de Relaciones Exteriores y, atendiendo al 6rdcn constitH 

cional, cubriendo las formalidades necesarias para dar conocimie~ 

to a este respecto al Senado de la República, c.onforme a la prác

tica vigente en materia de tratados. 
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(1) Modesto Seara Vázqucz. ·!2.J!· cit. p. 223. 

(2) Ibidcm. p. 226. 

(3) Ibidcm. pp. 226 y 236. Vale lo pena apuntar que si bien 
algunos autores han cuestionado la validez de la separa~ 
ción del personal del servicio exterior en ramas y prop~ 
nen una división funcional de acuerdo con la misi6n a la 
que el personal se halle adscrito. la divisi6n doctrina
ria mantiene su validez en t6rminos del alcance de las 
inmunidades y privilegios. Ver a Ram6n Xilotl Ramírez.-
11La acci6n consular en M6xico y en el mundo" en: PROA. 
Año VII, núm. 16. México, 1988. p. 44. --

(4) CSsar Sepúlveda.- ~· cit. p. 159. 
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CONCLUSIONES. 

Como apuntábamos al principio de este trabajo, las acti

vidades paradiplomáticas han proliferado en forma sorprenden

te en las Últimas décadas, lo cual hemos podido corroborar a 

través del estudio del comportamiento de las representaciones 

gubernamentales especializadas en el extranjero, específica

mente, de las representaciones de turismo. 

La magnitud de los recursos, tanto materiales como fi

nancieros y humanos, vinculados con las actividades de la p~ 

radiplomacia, no puede ser calculada a partir de nuestro an! 

lisis. Sin embargo, parece ser considerable tan s61o en el 

ámbito tur~stico y, en algunos casos como es el de M6xico, 

resulta de primordial interés si se considera que el gobier

no federal pone un especial énfa.sis en el sostenimiento de 

estas actividades, aún ante tendencias restrictivas en el 

gasto público y ante la existencia de urgentes necesidades 

en otros ámbitos de la vida nacional. 

Al menos en lo que respecta al sector turismo, la acti

vidad paradiplomática se orienta prioritariamente por objet! 

vos de orden econ6mico. A diferencia de la diplomacia tradi

cional, la cual cumple funciones más bien de tipo político, 
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la paradiplomacia impulsa intereses ccon6micos más concretos, 

mantiene prop6sitos de más corto plazo, se desarrolla en un 

ámbito t6cnicamcnte más especializado y, en el caso que estu

diamos, se observa una mayor identidad <le objetivos con el scc· 

tor privado. 

La situación jurídica prevaleciente en la sociedad interna

cional para este tipo de rcprcsentaci6n dista mucho de estar 

claramente plasmada en ordenamientos jurídicos de alcance y accp 

taci6n general, sino que es definida en la pr~ctica por exten

sión de instrumentos jurídicos formales concebidos para rcg11lar 

otro tipo de actividades, a través de instrumentos y acuerdos 

informales con las autoridades de cada gobierno en los que las 

representaciones se encuentran asentadas y ajustándose en buena 

medida a lo que la costumbre dicta en cada uno de los casos. 

Lo anterior trae consigo consecuencias importantes al menos 

en dos áreas que son de nuestro inter6s y que se encuentran mu

tuamente relacionadas: la formulaci6n de la política ~xtcrior J0 

M~xico y la utilizaci6n del Derecho para definir el tratamiento 

que corresponde n este tipo de representaciones. 
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Con respecto al primer punto hemos podido confirmar a 

trav6s de nuestro estudio de caso, la hipótesis sostenida 

por algunos autores en el sentido <le que exlstc un desfasa~ 

miento, una falta de coordinaci6n entre los 6mbitos políti

co y econ6mico de la política exterior, pues distintas ins

tancias de la a<lministrnci6n p6blica mexicana persiguen sus 

intereses particulares en el exterior, sin que haya una efi_ 

ciente vinculaci6n interna que asegure la coherencia entre 

sus objetivos y ol aprovechamiento de todas las alternativas 

y canales de ncgociaci6n internacional, en favor de dichos 

objetivos. 

Por cuanto al segundo punto, observamos que el Derecho 

tradicional, concebido como un conjunto más bien estático 

de reglas 7 resulta insuficiente para comprender el intrinc~ 

do mecanismo de creaci6n y aplicaci6n del derecho, sobre t~ 

do porque en el ámbito internacional no existen los mismos 

6rganos formales que en el ámbito interno para cumplir con 

dichas funciones y por ello el proceso es más vulnerable a 

presiones de·ordcn político. 

El enfoque mctodol6gico propuesto al inicio del traba

jo para abordar el problema de estudio, desde nuestro punto 

de vista, result6 muy 6til para guiar la investigaci6n y 

creemos que algunos de sus conceptos son particularmente 
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apropiados para facilitar nuestra comprcnsi6n sobre el tra

tamiento jurídico de la paradiplomacia. A continuaci6n enu

meramos nues~ras conclusiones a este respecto. 

l. Desde la perspectiva del enfoque de oricntaci6n po

lítica, al hablar de la situaci6n jurídica de la paradiplo-

macia no se ~ace referencia, como en los enfoques tradicio

nales, a un conjunto estático o definido de normas jurídi

cas~ sino m&s bien a un proceso din,mlco mediante el cual 

se determina en la sociedad internacional contemporánea el 

tratamiento que en la práctica reciben los individuos y ór

ganos que realizan funciones paradiplomáticas. En este sen

tido, los términos autoridad y control se refieren a las e~ 

tidades o individuos que deciden efectivamente las condici~ 

nes~ los requisitos y las formalidades a cubrir por parte 

de otros Estados para que les sea posible el desarrollo de 

actividades paradiplomáticas en su territorio. 

2. Mediante el concepto 'arena', en los términos en 

que fue expuesto en nuestro apartado I.3., es posible iden

tificar -no sin alguna dificultad- el ámbi~o relativRmentc 

especializado de interacciones en el que se define ln situ~ 

ci6n y el tratamiento jurídico de las representaciones gu-



113 

bernamentales especializadas de los Estados en el exterior. 

En dicho ámbito los participantes más fácilmente identifi

cables son: 

a) La ~cpcndencia u 6rgano oficial t~cnicamcnte espe

cializado cuyas funciones requieren del desarrollo de acti

idadcs en el exterior y cuyo objetivo o meta principal en 

esta arena consiste en lograr las mejores condiciones posi

bles para la operaci6n de sus oficinas en el extranjero. P~ 

ra lograr su objetivo las estrategias que sigue comprenden 

desde el acceso a los canales formales de ncgociaci6n de 

las condiciones de sus representaciones (v. gr, procedi

miento de acreditaci6n a través de la secretaría o ministe

rio de asuntos exteriores y de la repres~ntaci~n diplomáti

ca correspondiente), 11asta la ncgociaci6n y concertaci6n de 

instrumentos jurídicos informales con los gobiernos de los 

Estados receptores (en nuestro estudio de caso en forma muy 

poco plausible), o la realizaci6n de gestiones aún más in

formales ante las autoridades locales en forma directa a 

travAs del propio personal Je las rcprcscnt3cionPs, el 

cual con ello persigue también, evidentemente, además de 

los objetivos institucionales de facilitar sus funciones, 

sus propios objetivos y metas de estabilidad y seguridad en 
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términos del desarrollo de sus actividades y de su situa· 

ci6n migratoria y condiciones laborales. 

b) El 6rgano u 6rganos responsablc(s) de la conducci6n 

de la política exterior del Estado acreditante, el cual ju~ 

ga un doble papel en esta arena al tener dos grandes tipos 

de objetivo~ en primer lugar, los que le corresponden como 

responsable de coordinar y apoyar ante los gobiernos extra~ 

jeras los objetivos e intereses propios y de otras depende~ 

cías oficiales para propiciar el mejor cumplimiento de sus 

funciones en el exterior y en segundo término 1 los que debe 

ejercer como representante de un Estado receptor para pcrmi 

tir el desarrollo de las actividades paradiplomáticas de 

otros gobiernos en el territorio nacional, asegurando al 

mismo tiempo el cumplimiento de los ordenamientos jurídicos 

locales y de los trámites, requisitos y formalidades estbblc 

cidos por parte de otras dependencias de la administraci6n 

p~blica nacional. 

e) El 6rgano u 6rganos responsable(s) de la conducción 

de la política exterior del Estado receptor, contraparte del 

indicado en el inciso anterior, al que corresponde también 

un doble papel, como impulsor a la ve~ que como protector de 

los intereses de la administración pública local. 
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d) Lns representaciones especializadas de otros Estados y 

los 6rganos oficiales que dichas entidades representan, así co

mo las dependencias responsables de los asuntos internacionales 

en sus Estados de orígcn. Es 11ccesario contemplar en el análisis 

a estos participantes 011 virtud Je que los antecedentes y condi

ciones otorgadas a terceros son un factor presente en cualquier 

ncgociaci6n particular entre <lo5 o más Estados en esta arena. 

3. Respecto o la utilidad del cnfoq1Jc de ori~nt11ci6n polí

tica para establecer un marco jurídi.co para la opcraci6n de las 

representaciones cspeciali:adas en el exterior, acorde con los 

objetivos y metas gubernamentales, hemos visto que sí es posi

ble dirigir propuestas en dicho sentido aunque, de acuerdo con 

el fondo del mismo enfoque, esta función del Derecho es una po

sibilidad permanente }' susceptjble <la ser utilizada por todos 

los participantes en una arena en favor de sus intereses, obje

tivos y metas particulares y de acuerdo con sus características 

de autoridad y control, 

Desde nuestro punto <le vi~tn, Ja 3Ccptaci6n Jcl s~11tido 

abiertamente parcial del Derecho Internacional y su identifica

ción como instrumento individual de acci6n en beneficio de los 

propios intereses, resulta excesivamente limitativa para el espe

cialista en Derecho Internacional o en Relaciones Internaciona-
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les. Creemos que aún cuando <lcbemos reconocer la utilidad del 

Derecho en su funci6n de ingeniería social en la socieUa<l in

ternacional contcmpor6nca, es preciso tener cuidado para no 

privilegiar esa funci6n en detrimento de objetivos de más am

plio alcance, capaces de dotar a nuestra socicaad <le un marco 

mínimo de convivencia que apoye valores generales <le equidad, 

paz y justicia. Asimismo habrá que esforzarse por evitar que 

con la consecución de los objetivos individuales a través del 

Derecho, se limite su po~cncial de reflcxi6n objetiva y desea

blemente imparcial. 
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CUADRO NUMERO 1. 

RESUMEN ESlJIOISTICO DEL FINANCIAMIENTO A LA ACTIVIDAD TURISTICA 1974-1968 (Mlllonoa de Pnool. 

Allo Monto Aprobado Inversión Total Unidad•• Nueva• Unid a des Remodelodos Unidades Rehabllltadoa 

1974 1 119.9 2 904.9 0 274 1 ~ --
1970 967.8 2.14~ o 026 fJC17 --
1976 1 .119.1 2.3Z7.0 o 242 2~ --
1977 1 309.4 1 838.9 2.183 1 218 --
1978 3 OB!l. I o.~.4 0 347 l. " --
1979 3 382.2 6 192.7 

9. "''" 1 336 --
1980 6 683.9 13 108.0 13 006 1 521 --
1981 11 197.7 21 687.4 15 244 z.~, --
1982 0 351.8 10 042.4 4 740 2 001 --
1983 6 703.9 10 400.3 ese 356 --
1984 30 590.9 61 218.0 o 270 3 196 --
1980 46 200.0 60 639.9 o 002 4 688 --
1986 86 641.9 143. OCM.4 o 040 3~~ ......... 
1987 181 034.0 327 764.4 o coa 1.864 "'·~" 

TOTAL 338.602.4 675,009.9 94,068 26.084 6,879 

F-e· FONDO NACK>NAL. DE FOMENTO AL TVRISMO IFONATUR) 

* - Incluye 3,026.1 mil lonea de P••o• del Programa Eepeclal de ~on1truccl6n • lnatolaclone• Hotol•
roe dol\ados por los si 111nOe de septiembre de 198!5. 
lncluy• e,272.9 mll lonea de pee.oa del Programo Especlal do R..conatruceldn e In•tatoclon•• Hotefe
raa daftoda• por la• •l•mos de ••ptlembr• de 198!S. 



C!,!!DRO NUMl!RO 2. 

G.llSTO ~ - LA ACTlVIOAD TURISTICA 19811-1986-1987 (Mlllon .. de ~). 
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aJADRO NUMERO 4. 

TERMINOS DE ACRED<TACION DEL PERSONAL DE LAS REPRESENTACIONES DE TURISMO EN EL EXTRANJERO 

CónaJI 

Vicecónllll 

A;r.godo 

IW¡¡regodo 
Acm!nl•-
tratlvo 

Técnlo:. 
Admlnia-
tratlvo 

Oflclol 
Admlnlo-
trcrtlYO 

Emplooclo 
<:onwlor 

Panonal no _ ... _ 
TOTAL 

Chlcoc¡¡o Hou.ton Loe Angel.. N. York Wotihington Toronto Montreal Francfort Londro• Modrid Parí' Romo Tokio 
(tt) 

1 

1 1 1 1 1 1 

1 

2 2 3 3 

1 2 

2 

12 1 

2 1 11 1 2 !! 1 4 2 1 

& 4 1 2 l!I 3 4 4 !! 4 4 4 4 2 



CUADRO NUMERO~. PERCEPCION DE LAS REPRESENTACIONES DE TURISMO SOBRE EL TRATAMIENlO OUE LES ES 
9TQRG,AQO ere P/\RTE DE LAS AUTOR!PAPES !.f?CALES. 

CHI HOU LAX NYC lw,oo;u TOR MOHT FRANC LON MAO PAR 

'· S. les eon5\dera como a cuolquler 
representaclÓn c.omerclol y se rl -

X X oen por loa normoa de derecho prJ 
vado. 

2, 5e IH Con9ldera como porte de lo 
reprH•ntoclÓn dlplomótlca o con-
aular mexicano y loa pnrroootlvoa X X X X X X X 
ae hocen .xten•lvoa o eu par -
aonal, 

3. Se con11Jdero como repreaentacloo 
c;on outonomlo técnico y •• crtorvon 
condiciones preferenclalH, aln ser X X 
equiparable• al de la mielan di -
plocnótlco o con su lar. 

compara1lvomente con otros represen 
toclonea de turismo oaentodoa en el 
poía el tratamiento que •• da a la -
repreaentoclón "' 

l. SUPERIOR X X 

2. SIMILAR X X X X X X X X X X 

3. INFERIOR 

ROM TYO 

X 

X 

X 
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LEGISLACION. 
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dades Administrativas de la Secretaría de Turismo, pu
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2.· Acuerdo de coopcraci6n turística entre los Estados Uni
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mayo de 1980. 

3. - Ac.uerdo entre el gobierno de los Estados Unidos Mcxica· 
nos y el gobierno de Jap6n sobre cooperaci6n en materia 
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de 1978. 

4.- Acuerdo por el que se establecen basbs y procedimientos 
para autorizar las tarifas de establecimientos de hospe· 
daje, campamentos y paradores de casas rodantes en la Re 
pdbl.ica Mexicana, publicado en el Diario Oficial el día-
8 de septiembre de 1987. 

5.- Convcnci6n de Viena Sobre Asuntos Consulares del 23 de 
abril de 1963, publicada en el Diario Oficial el día 
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de 1978, publicada en el Diario Oficial el día 17 de mar
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18 de abril de 1961, publicada en el Diario Oficial el 
día 3 de agosto de 1965. 

8.- Convenio de colaboraci6n turística entre Italia y México, 
firmado en la Ciudad de México el día 3 de enero de 1978. 

9.- Convenio de cooperaci6n turística entre el gobierno de 
los Estados Unidos Mexicanos y el gobierno de Canad&, fir
mado el día 8 de mayo de 1984. 

10.- Convenio sobre cooperaci6n en materia turística entre el 
gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el gobierno del 
Reino de España, firmado en la Ciudad de Madrid, España el 
día 14 de octubre de 1977. 
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11.- Convenio de turismo entre los Estados Unidos Mexicanos y 
los Estados Unidos de .América, firmado en la Ciudad de ,"-t.§. 
xico el día 18 de abril <le 1983. 

12.- Convenio sobre transportes a6rcos entre el Gobierno de 
los Estados Unidos Mexicanos y el Gobierno de los Estados 
Unidos de América, firmado en la Ciudad de México el 15 
de agosto de 1960. 

13.- Decreto por el que se modifican los artículos 20 a 23 y 
la fracci6n VI del 42 del Reglamento de Establecimientos 
de Hospedaje, Campamentos y Paradores de Casas Rodantes 
de Fecha 16 de agosto de 1984, publicado en el Diario 
Oficial el 4 de noviembre de 1986. 

14.- Ley Federal de Turismo, publicada en el Diario Oficial 
el 6 de febrero de 1984. 

15.- Ley Orgánica de la Administraci6n Póblica Federal. 

16.- Ley Orgánica del Servicio Exterior Mexicano, publicada 
en el Diario Oficial el 8 de enero de 1982. 

17.- Reglamento <le la Ley Orgánica del Servicio Exterior Me
xicano, publicado en el Diario Oficinl el 22 de julio de 
198 2. 

18.- Reglamento Interior de la Secretaría de Turismo, publi
cado en el Diario Oficial el día 20 de agosto de 1985. 

19.- Reglamento Interior de Ja Secretaría de Turismo, publi
cado en el Diario Oficial el día 15 de febrero de 1989. 
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LA SJTUACION JURIDICA DE LAS REPRESENTACIONES GUBERNAMENTALES 
~?Pª~!~~!~~Q~?_U~_g"_g~T8~~1§8Q,_§o!~9!g_g~-~~§g, ___________ _ 

Cuestionario a Reprcsentncioncs de Turismo de N6xico en el Extran
jero. 

l. Cu61 es el tr¡1tamicnto jurídico que se otorga a las representacio
nes de turismo de gobiernos extranjeros en ese país? 

(") 

( ) 

En general, se les considera como a cualquier rcprcscntaci6n Je tipo 
comercial y se rigen por las nonnas intcnw.s de Derecho Privado. 

Se les considera generalmente como parte de la rcprcsentaci6n diplo
mática o consular del Estado emisor y, como consecuencia, se hacen 
extensivos los privilegios e innrunidadcs diplomá.tic:as o consulares 
correspondientes. 

Se considera como Wla rcprescntaci6n gubernamental aut611oma y se 
le otorgan condiciones prcfcrcncialcs distintas a las de las repre
sentaciones diplomáticas o consulares. 

()Otro. (Especificar)---------------------

? Cu61· es la situaci6n jurídica del personal <le la representación? 

Puesto ¿Es personal asimilado ¿Con qu6 categoría se le acrcdit6? 
al servicio exterior? 

. SI ( ) 
SI ( ) 
SI ( ) 
SI ( ) 

NO () 
NO ( ) 
NO ( ) 
NO ( ) 

3.¿I.aactual situaci6n jurídica de la representación ha ocasionado al
gún problema para su operación? (Responda en orden de importancia) 

( ) 
( ) 
( ) 
( ) 
( ) 
( ) 
( ) 
( ) 
( ) 

( ) 

Doble··pago de impuestos por productos del trabajo. 
Pago de impuestos por import:aci6n lle equipo y material. 
Pago de impuestos para la opcraci6n de la representación. 
Restricciones para la internación del menaje de casa 
Percepciones salariales. 
Servicios de seguridad social. 
Prestaciones laborales. 
Situación migratoria del personal de la rcprcscntaci6n. 
Situaci?n m~gr::itoria de los fruni1iares o dependientes del personal 
represcntac16n. 

de la 

Otro. (Especificar) -----------------------



4. -:De acuerdo con su cxperJcncia, el troto que se otorga a ln 
rcprcscntaci6n de turismo de México, en rclaci6n con el que 
se da a las representaciones de otros Estados por parte de las 
autoridades locales es: 

Superior. 
Similar. 
Inferior. 
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s.. En su opini6n ¿ Cuál de lns siguientes alternativas de acci6n permitiría 
mejores condiciones pnra la opcraci6n de esa reprcscntaci6n7 

( ) Un convenio multilateral. 
( ) Un convenio entre :-.tóxico y el Estado Receptor 
( ) Mantener la situación actual 
( ) Realizar negociaciones directas con las autoridades locales, sin 

que se fonnaliccn mediante un documento oficial. 
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