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RESUMEN

La investigacion presenta una revision historico-descriptiva- sistematica de la
Politica Publica Turistica Colombiana, con el proposito de establecer tendencias y
resultados de la Politica Publica Turistica de 1923 a 2000 y de 2000 a 2015, periodos
diferenciados por las Reformas Politico Administrativas Colombianas. Integra el enfoque
comportamental en el seguimiento de decisiones, de acciones o inacciones a través del
tiempo, en relacion con cuatro variables: lo organizacional y normativo de la politica
publica turistica; el fomento al turismo; el mercadeo; y el ordenamiento territorial;
como elementos considerados esenciales e integradores en este estudio, para el
desarrollo de una politica publica o como un curso de accion desde su inicio en 1923 al
2014. Se concluye, que después de casi veinte afnos de continuas reformas y crisis, el
sector ha alcanzado nuevamente, un proceso de transformacion productiva con la

intervencion del estado.

PALABRAS CLAVE: Politica, Publico, Politica PUblica, Politica Publica Turistica.
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ABSTRACT

The research presents a systematic review historical descriptively Public Policy
Colombian Tourism, with the purpose of establishing trends and results of the Public
Policy of Tourism 1923-2000 and 2000-2014, differentiated by the Political
Administrative Reforms Colombian periods. Integrates the behavioral approach in
monitoring decisions, actions or inactions over time, on four variables: the
organizational and policy of public tourism policy; promoting tourism; marketing; and
land use planning; as elements considered essential and integrators in this study for the
development of public policy or as a course of action since its inception in 1923 to 2014.
It is concluded that after almost twenty years of continuous reforms and crisis, the

sector achieved again, a process of productive transformation with state intervention.

KEYWORDS: Politics, Public, Public Policy, Public Policy Tourism.
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“;Cual es la esencia de un buen gobierno?
No resolver los asuntos con precipitacion y
no buscar el propio provecho”

Confucio

“Ningn hombre es lo bastante bueno
para gobernar a otros sin su consentimiento”

Abraham Lincoln

“Todo es politica”

Thomas Mann
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Capitulo 1
Introduccion, Justificacion, Hipétesis, Objetivos,

Metodologia y Recursos para la Investigacion

1.1. Introduccion

En esta investigacion se analizan los resultados historicos de la Politica Publica
Turistica Colombiana, desde su creacion a comienzos del siglo XX con las reformas
institucionales de intervencion del Estado y luego de su desregulacion y privatizacion a
partir de 1991; cuando se trasladaron funciones a diferentes instituciones, lo cual
demanda esfuerzos coordinados del sector publico y de la comunidad, para asumir la
responsabilidad de la puesta en marcha de la Politica Publica Turistica, se desconocen,
los resultados de éste cambio de modelo. La investigacion permite establecer cual ha

sido el modelo mas exitoso durante el periodo de analisis 1923-2015.

Del analisis de la evolucion de las politica publica turistica en Colombia, se puede
afirmar, no hay estudios sobre este objeto de investigacion y tema en Colombia, algunos
estudios han analizado de manera coyuntural algunas las politicas publicas turisticas,
sin embargo, no existe un analisis historico-descriptivo- sistematico, de la Politica
Publica Turistica desde su inicio, en donde se puedan comparar claramente dos periodos
de 1923 a 1991 y de 1991 a 2014, y menos aun la Politica Turistica antes de 1991 con
un Modelo de Intervencion del Estado y después de la Reforma Constitucional de 1991

con un Modelo de Privatizacion, Descentralizacion y Apertura Economica en Colombia.

El turismo es reconocido como un motor de crecimiento, contribuye a la
transformacion productiva de la poblacién y de los paises, segin la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE), la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNTAC) (2013), senalan:
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“(...) que muchos paises actualmente consideran que el turismo es importante para el
progreso economico y la reduccion de la pobreza. En el desarrollo del sector turistico
intervienen multiples actores que van desde el Estado - que influye en el desarrollo del
sector aplicando politicas y desarrollando las infraestructuras y la reglamentacion- hasta las
principales entidades del sector privado. Entre estas figuran las numerosas empresas,
pequehas o grandes, locales o extranjeras, que ofrecen bienes y prestan servicios, como los
hoteles, los restaurantes, las empresas de transporte, los guias locales y los demas

proveedores de servicios de ocio y entretenimiento”. (p.2)

El informe de la OMT “Tourism Towards 2030” (Turismo hacia 2030) ofrece un
prondstico a largo plazo actualizado y una evaluacion del desarrollo del turismo al 2030,

se calcula:

“(...) que el nimero de llegadas de turistas internacionales en todo el mundo crecera un
promedio del 3,3% al afno durante el periodo comprendido entre 2010 y 2030. Con el tiempo,
la tasa de crecimiento ira disminuyendo paulatinamente del 3,8% en 2012 al 2,9% en 2030,
pero sobre la base de unas cifras cada vez mayores. En términos absolutos, las llegadas de
turistas internacionales aumentaran en unos 43 millones al ano, frente a un incremento medio

de 28 millones anuales registrado en el periodo comprendido entre 1995y 2010.” (p.5)

De acuerdo con las cifras presentadas por World Travel & Tourism Council (WTTC)
(2015):

“(...) Los ingresos derivados del gasto de los visitantes internacionales en alojamiento,
comida y bebida, entretenimiento, compras y otros bienes y servicios alcanzaron una cifra
estimada de 1.245.000 millones de dolares de los EE.UU. (937.000 millones de euros) en
2014. En términos absolutos, los ingresos por turismo internacional en destinos de todo el
mundo aumentaron en 48.000 millones de délares de los EE.UU. (36.000 millones de euros).”
(OMT, 2015 et al. p.5)

La importancia del turismo nivel mundial, tiene una participacion cercana al 10% del
PIB mundial, con un 9,8%, frente al 9% de los anos 2013 y 2014 y genera uno de cada
once empleos en el mundo y es uno de los cinco sectores con gran potencial para incidir

ampliamente en la ayuda para el comercio de los paises.
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Colombia, desafortunadamente a nivel mundial es reconocida por sus conflictos
internos, narcotrafico, guerrilla, paramilitares, fendmenos de desplazamiento forzado,
son multiples los esfuerzos de politicas publicas realizados por los distintos gobiernos,
para salir de esta realidad tan compleja con efectos e impactos sobre la poblacion, el

territorio y el crecimiento y el desarrollo de la nacion y el pais.

Colombia no ha sido excepcion al resto de las economias, reconoce la importancia
del turismo para el desarrollo de las naciones, desde inicios del Siglo XX y XXI, ha puesto
en marcha distintas estrategias para alcanzar el desarrollo econémico y social del pais,
a través de promover el turismo, con distintos cursos de accién, con logros significativos
antes de 1991, sin embargo, por efecto de la recesion de la década de los anos ochenta,
y los problemas de seguridad de los noventa por el narcotrafico, el turismo descendio;
en 1980 al pais llegaron cerca de 1.200.000 viajeros y para el ano 1989 habia descendido
a 350.000.

La politica turistica Colombiana, la retoma el actual Ministerio de Comercio Industria
y Turismo, después de mdultiples cambios normativos, ocasionados por la puesta en
marcha del modelo de privatizacion establecido a partir de la Constitucion Politica de
Colombia de 1991; el Ministerio de Comercio Industria y Turismo, es el resultado de la
fusion, operada en 2002, entre los Ministerios de Desarrollo Econdmico y Comercio
Exterior, a partir de su creacion ha trabajado principalmente en cuatro dimensiones
estratégicas: Marco normativo turistico, Ambiente de negocios e infraestructuras,
Formacion y sostenibilidad de los recursos humanos y naturales y Comunicacion a través
de transmitir una imagen real de Colombia con campanas de Marca Pais, tales como:

“Colombia el Riesgo es que te quieras quedar” y “Colombia es Pasion”.

En Colombia, segin el Departamento Nacional de Estadistica (DANE) en su informe
ano 2015, sobre la participacion en el PIB por grandes ramas de actividad econémica:
La actividad turistica contribuye con una variacion positiva promedio de 5%; durante el
periodo 2000-2013 el sector turismo y hoteles turismo, ha contribuido con una variacion

positiva promedio de con el 3% al PIB, por encima de la variacién de porcentual por
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sectores en 2015, asi: Construccion 4,9%; Financiero y actividades inmobiliarias a 4,4%;
Servicios sociales, comunales y personales 3,0%; Transporte, almacenamiento vy
comunicaciones 2,8%; Agropecuario 2,3%; Suministro de electricidad, gas y agua 2,0%,

industria manufacturera -2.1% y explotacién de minas y canteras -0,1%.

Actualmente, segun el informe del Ministerio de Comercio Industria y Turismo,
primer trimestre 2016, el crecimiento de la participacion del sector comercio,
restaurantes y Hoteles se ajusta a la tendencia mundial, en Colombia es uno de los
sectores que mas aporta al PIB, con un 12,2%; del PIB en 2015, Servicios Financieros
20,1%; Servicios Sociales 15,4%; Industria 11%; Impuestos 9,84%; Construccion 7,3%;
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 7,2%; Minas y canteras 7,1%;

Agropecuario 6,2% y Electricidad, gas y agua 3,5%.

La importancia del turismo en Colombia, también se ve reflejada en el crecimiento
de llegadas de turistas al pais, por encima de la tasa de crecimiento mundial, en 2010
8,9% y la tasa de crecimiento del mundo 6,7% y en 2015 el crecimiento de llegadas de

turistas a Colombia 10,7% y la tasa de crecimiento mundial 4,4% y de las Américas 8,0%.

Segun informe del Ministerio de Comercio Industria y Turismo, (2015), los viajeros
que mas ingresan a Colombia, son los de Estados Unidos 25,4%; Venezuela 11% y Ecuador
6,8%; a pesar de los problemas fronterizos que, durante este periodo de estudio, han
aumentado y Venezuela dejé de ser el principal socio comercial para Colombia. Los
principales destinos de los colombianos sobre el total de salidas, son: Estados Unidos
38,3%; Panama 11,1% y México 10,1%.

El turismo interno, igualmente, ha tenido un importante avance en Colombia, antes
del ano 2000, los habitantes colombianos, no viajaban a ningln lugar de Colombia, por
miedo a ser secuestrados en las carreteras, a partir de 2002 con las politicas de
Seguridad Democratica y la politica de las Caravanas Turisticas, generaron la confianza
necesaria para lograr una movilizacion masiva del turista colombiano en caravanas

seguras; en el informe de 2015 del Ministerio de Comercio Industria y Turismo, muestra
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un alto flujo de movilizaciones en los distintos modos de transporte, por las terminales
de transporte durante el ano de enero a diciembre: 97.203.065 millones de personas,

en vehiculos transitaron en total 4.414.285 y pasajeros aéreos nacionales 20.271.953.

Como lo senala la Organizacion Mundial de Turismo (OMT), en el documento:

Colombia, de nuevo en el mapa del turismo mundial (2009):

“(...) La contribucion del turismo al éxito de este esfuerzo colectivo constituye, asimismo,
un ejemplo del papel relevante que el turismo desempena no solo en el desarrollo econdmico
y social sino también en la configuracion de la imagen de un pais. A su vez, el éxito reciente
del turismo colombiano no podria explicarse sin el factor fundamental que supone la nueva

imagen de Colombia”.

La propuesta metodoldgica para la observacion del objeto de investigacion “Analisis
de la Politica Publica Turistica en Colombia desde el ano 1923 hasta 2015” dado el
extenso periodo de investigacion, se realiza un analisis sistematico, historico,
descriptivo con el fin de describir, entender, explicar, comparar, valorar y evaluar
desde su inicio la Politica Publica Turistica en Colombia, 1923, es un afno considerado
hito histéorico de Colombia, porque aparecen las primeras politicas publicas de
Intervencion del Estado, se realiza un examen historico, por periodos, se toma un
primer periodo 1923 a 1968 como los antecedentes del fendomeno en mencion,
posteriormente se realiza el analisis sistematico explicativo y empirico de 1968 a 1999
y posteriormente el periodo 2000 - 2015, a partir de la descripcion y analisis de lo
organizacional y normativo de la politica publica turistica; el fomento al turismo; el
mercadeo; y el ordenamiento territorial; como elementos considerados esenciales e

integradores en esta investigacion.

Un analisis cientifico se caracteriza por sus métodos. El método utilizado en esta
investigacion articula los enfoques de teoria publica con los sucesos y la realidad
histdrica colombiana, aqui, el estilo de analisis se desarrolla vinculando lo tedrico con

hechos historicos relevantes en Colombia y la evaluacion analitica empirica de
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diferentes estudios de Politica PuUblica, que también utilizan diferentes enfoques
tedricos con distintas variables explicativas como factores determinantes del desarrollo
colombiano. La perspectiva de las politicas publicas posee, desde este punto de vista,
un arsenal analitico que le es propio. Se trata de razonar, de conducir, de mostrar las
idas y vueltas de los procesos mas significativos articulados a la puesta en marcha de
politicas que conducen a los resultados actuales de lo que es hoy Colombia, el analisis
de Politicas Publicas estudia la accion gubernamental, y es la forma de desglosar las
realidades empiricas e interpretarlas.

El documento se divide en seis capitulos. En el primero de ellos, presenta la
estructura del tema objeto de investigacion “Analisis de la politica Publica Turistica en
Colombia 1923-2015”, la Justificacion, la Hipotesis de Trabajo, los Objetivos, la

Metodologia y los Recursos y Materiales utilizados en la Investigacion.

En el Segundo capitulo se presenta el Marco Teodrico para el Analisis de la Politica
Publica Turistica; se realiza una revision descriptiva y sistematica de los enfoques
tedricos de las politicas publicas mundiales, que han tenido aplicacion o han influido
en la realidad histérica colombiana, se presenta la revision de literatura y estado del
arte relacionado con el analisis de las politicas publicas; luego se encuadra el analisis
tedrico en los enfoques de desarrollo mundiales y se presenta la propuesta
metodoldgica con la que se realizd la investigacion, la cual integra tres enfoques: como
elemento corrector o integrador del discurso con la practica; Como un enfoque
comportamental en el seguimiento de decisiones y de acciones o inacciones a través de
previsiones o prevenciones institucionalistas coordinadas y Como un curso de accién

o trazado de politica publica.

Posteriormente en el Capitulo Tres, se brinda una vision institucional general de los
desarrollos de Politica Publica aplicada a Colombia, se destaca el papel del Estado, los
movimientos pendulares entre un mayor intervencionismo del Estado o una mayor
participacion de la comunidad. De manera descriptiva se presentan los desarrollos mas

significativos de los conflictos sociales y politicos de la historia colombiana, con el fin
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de comprender los desafios a que se enfrenta la propuesta de aplicacion de politicas

publicas, en un pais con multiples intereses, necesidades y conflictos.

En los Capitulos Cuatro y Cinco se presentan los Analisis de la Politica Publica
Turistica Colombiana durante los periodos 1923-2000 y 2000 al 2015, en donde se
desarrollan para ambos periodos, aspectos cualitativos tales como: la organizacién y
normatividad turistica, relacionandolos con hechos historicos y reformas politico
administrativas de Colombia y cuantitativos descriptivos, sobre los resultados de las
estrategias de fomento del turismo mediante mecanismos financieros e incentivos

tributarios y fiscales e indicadores agregados de resultado del sector.

Finalmente, en el Capitulo Seis, se presentan las conclusiones y posibles temas para
futuras investigaciones y recomendaciones resultado de la observacion, revision

sistematica del periodo 1923-2015.

1.2. Justificacion

Desde inicios del Siglo XX y XXI, no ha sido menospreciada la importancia del turismo
en Colombia para alcanzar el desarrollo econdmico y social del pais, sin embargo, alun
se hace necesario esclarecer el impacto que han tenido esos intentos y papel que han
cumplido en la economia colombiana. Es asi, que a lo largo del siglo se han dado
Reformas Constitucionales significativas como las de 1936,1945,1968, 1986 y la Gltima,
la de 1991, denominada “La Nueva” Constitucion Politica de Colombia, motivada
igualmente que las anteriores, por ambientes de conflicto interno diferenciados,
continuos, pero cada vez mas complejos y cambios externos, los cuales, condujeron a
la necesidad de cambios estructurales y cambios del Modelo de Organizacion Estatal,
que le saliera al paso a la grave situacion social y de crisis, por esta razon, se analizaran
distintos momentos durante el periodo de analisis: Se tomaran como etapas 0 momentos
de analisis 1923 a 1968, de 1968 a 1991, 1991 a 1999 y del 2000 al 2015.
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Con el analisis de la Politica Publica se podra conocer los aciertos y errores, con el
fin de apropiar estas ensefanzas en el disefio de Politicas PUblicas mas eficientes, con
resultados y beneficios demostrables, con datos. Se analizaran también los procesos y
sucesos de centralizacion, descentralizacion y desregulacion que han sido motivados
por las reformas institucionales antes y después de 1991, hito historico Colombiano,
porque se reformd la Constitucion Politica Colombiana y con ella, los Modelos de
Organizacion del Estado; lo anterior, relacionado con el turismo, al revisar las
trayectorias en el tiempo, se presentaran los resultados y al conocerlos, observarlos,
analizarlos, permitiran comprender los diferentes enfoques, las razones de los logros o
retrocesos de la intervencion del Estado imbricados a la realidad socioecondémica

Colombiana.

El analisis de la Politica Publica Turistica requiere ser analizada por periodos, dados
los cambios profundos que han sido impuestos por decision del Estado, en cada
momento histoérico, la politica publica turistica ha tenido diferentes cursos de accion,
actualmente por ejemplo depende de varios Ministerios: del de Comercio, Industria y
Turismo; Medio Ambiente, Cultura, también de Corporaciones Auténomas Regionales,
Gobernaciones, Alcaldias y Autoridades relacionadas con el manejo ambiental y del
ordenamiento territorial, formas de organizacion creadas por el Estado con funciones
especiales, Entidades Mixtas con participacion del Estado y del sector privado, ONGs,
Corporaciones Auténomas Regionales, Curadores y multiples “Comisiones especiales”,
Asesores; en el sector publico Colombiano hay 25 regimenes especiales de

administracion.

1.3. Hipotesis de trabajo y Objetivos

El ano 1923 se referencia como otro hito en la historia de Colombia, porque aparecen
las primeras politicas publicas de Intervencion del Estado, se toma para el analisis un
primer periodo 1923 a 1968 como los antecedentes del fenomeno en mencion,

posteriormente, se realiza el analisis sistematico, explicativo y empirico de 1968 a 1991
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de la intervencion del Estado para la puesta en marcha de la Politica Publica Turistica
y a partir 1991 se procedera con el analisis del inicio de un Nuevo Modelo de
Organizacion del Estado, con reformas fundamentales tales como: una Nueva
Constitucion, el proceso de Apertura Econémica, Internacionalizacion, desregulacion,
privatizacion de las entidades publicas y traslado de las funciones de las Instituciones y
Entidades Publicas al sector privado, se desconocen, los resultados de éste cambio de
modelo. ;Cual ha sido el modelo mas exitoso para la puesta en marcha de la Politica
Publica Turistica en Colombia, el de Intervencion del Estado antes de 1991 o el de
privatizacion a partir de 1991?

Como hipétesis de trabajo se plantea “El Estado en Colombia es el principal promotor
para la puesta en marcha de la Politica PUblica Turistica en Colombia” o de otra forma
“El Modelo de Intervencion Estatal en Colombia es mas exitoso para puesta en marcha

de la Politica Publica Turistica en Colombia”.

Se tiene como Objetivo General:

Analizar la Politica Publica Turistica Colombiana durante el periodo 1923 a 2015.

Como Objetivos especificos:

Establecer las tendencias y resultados de la Politica Publica Turistica de 1923 a 1991
y de 1991 a 2015, periodos diferenciados por los Modelos de Intervencion del Estado

Colombiano motivados por las Reformas Constitucionales Colombianas.

Describir los cursos de accion de las Politicas Publica Turistica, durante el periodo
1923 a 2015 los cuales permiten conocer sus resultados, avances y retrocesos en las
estrategias de desarrollo del sector turistico: organizacion, fomento, mercadeo,

promocion.
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1.4. Metodologia

Para abordar metodologicamente el analisis de las politica publica turistica, se
realiza una revision historica-descriptiva y sistematica que articule los enfoques
teoricos de las politicas publicas mundiales, que han tenido aplicacion o han influido
en la realidad historica Colombiana, se hace la revision de literatura y estado del arte
relacionado con el analisis de las politicas publicas; luego se efectua el analisis teorico
de los enfoques de desarrollo mundiales: Liberalismo, Intervencion del Estado,
Neoliberalismo y otros enfoques mas eclécticos y posteriormente se elabora la
propuesta metodologica con la que se realiza la investigacion, la cual toma distintos
tedricos, pero se fundamenta en las teorias de Joan Subirats, José Sulbrandt, Jean
Claude Thoening y Ives Merry, con el fin de conceptualizar y profundizar sobre los
elementos que estan implicitos en la formulacion, evaluacion y analisis de las politicas
publicas, y establecer el modelo de evaluacion escogido para realizar este tipo de
investigacion, el cual tiene en cuenta diferentes enfoques, entendidos estos, como
variantes que existen sobre el analisis de las politicas publicas aplicadas a la reforma
del Estado, para alcanzar un resultado especifico en el desarrollo de la “Politica Publica

Turistica en Colombia” en este caso, asi:

Como elemento corrector o integrador del discurso con la practica.

Como un enfoque comportamental en el seguimiento de decisiones y de acciones o

inacciones a través de previsiones o prevenciones institucionalistas coordinadas.

Como un curso de accion o trazado de politica publica: es decir que se vaya
moldeando la situacion de manera que se responda a los objetivos propuestos, desde
su formulacion, ejecucion y proceso de control. Como un conjunto de acciones y
decisiones coordinadas articuladas con vision de futuro, la politica piblica como un

curso de accion.
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La investigacion tendra en cuenta los tres enfoques dado que, en Colombia, han sido
varios los intentos de hechura de politica publica para poner el turismo como sector
dinamizador y locomotora de crecimiento y desarrollo, se hace necesario esclarecer
cuales han sido los resultados que han tenido los diferentes intentos y papel que han

cumplido en la economia colombiana.

1.5. Medios y Recursos Utilizados en la Investigacion

Se utilizo para realizar el analisis cualitativo los estudios, informes, documentos y la
inmensa normatividad, que han emitido los distintos gobiernos Colombianos durante el
periodo 1923 - 2015 y para realizar el analisis empirico descriptivo, en esta
investigacion se tienen en cuenta cifras de distintas fuentes: La Corporacion Nacional
de Turismo-CNT; del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, Asociacion Nacional
de Empresarios de Colombia-ANDI, Fundacion para la Educacién Superior y el Desarrollo-
FEDESARROLLO y gremios del subsector y los indicadores de la Organizacion Mundial del

Turismo-OMT, porque no existen estadisticas continuas para el periodo de estudio.

Las series estadisticas realizadas por la CNT, con su liquidacion autorizada por el
gobierno colombiano desde 1992 y las multiples reestructuraciones en el Ministerio de
Desarrollo no se recopilaron y sistematizaron, en algunos casos desaparecieron. El
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE, dejo de procesar la
tarjeta de inmigracion y emigracion fuente importante para el turismo receptivo y
egresivo. Solo hasta 2012 el Departamento Nacional de Estadistica DANE creo la Cuenta
Satélite de Turismo (CST) resultado de un convenio firmado entre el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo (MINCIT) y el DANE cuyo objeto es “Consolidar el sistema
de estadisticas de turismo”, con el fin de disponer de informacion que permita el disefo
eficiente de politicas, estrategias, planes y programas turisticos y fortalecer el proyecto

de Cuenta Satélite de Turismo de Colombia.



=

VNiVERSIDAD
D SALAMANCA

CAPITULO 2
PROPUESTA METODOLOGICA PARA EL ANALISIS DE
LA POLITICA PUBLICA TURISTICA EN COLOMBIA



ANALISIS DE LA POLITICA PUBLICA TURISTICA EN COLOMBIA 1923-2015 Pagina |29

Capitulo 2
Propuesta Metodoldgica para el analisis de

la Politica Publica Turistica en Colombia

2.1. Introduccion

Son muchos interrogantes tedricos sobre cual es la metodologia mas apropiada para
el analisis de Politica Publica Turistica, en Colombia recientemente se ha evidenciado
la importancia de las Politicas Publicas y hasta hace muy poco, en la ultima década, se
han promulgado politicas publicas en el sector turistico, sin embargo, constituye una
cuestion tedrica de primera importancia, conocer los diferentes enfoques teodricos,
conceptuales, disciplinares, desarrollos socioeconomicos, historicos, que han sido
trabajados en la comprension de la puesta en marcha de Politicas Publicas y los avances

metodoldgicos para abordar sus resultados.

Segun Ostrom (1999) es necesario diferenciar los términos y sus alcances, se presentan los

enfoques:

“a) Los encuadres o 'frameworks' estan ligados a los paradigmas. Pueden también generar
algunas hipotesis.

b) Las teorias nos dan un conjunto de relaciones coherentes. Ellas aplican los valores sobre
algunas variables y especifican -usualmente- como las relaciones entre las variables pueden
variar segun los valores atribuidos a las variables criticas.

c) Los modelos son una representacion de una situacion especifica y son mas estrechos en
cuanto a su alcance y a sus suposiciones. Ostrom (citado por Sabatier, 1999, p.261).

Un marco (o un enfoque) corresponde a la “asociaciéon y manera de considerar los
problemas, un repertorio metodoldgico y un vocabulario interpretativo” (Balme y Brouard,
2005, p. 35), y segun Ostrom (Sabatier et al), “organiza diagnosticos y prescribe
interrogantes, (...) intenta identificar elementos universales (...) para clases similares de

fendmenos”. Un marco estructura las relaciones entre diferentes variables y las teorias se
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desarrollan al interior de un marco. Para Sabatier, una teoria es “una serie de proposiciones
ligadas loégicamente entre ellas que buscan explicar una serie de fenomenos”. (1999, p. 261)
Segun Balme y Brouard, una teoria es “un conjunto de conceptos, de variables y de
indicadores que establecen relaciones causales y propuestas. Después de examinar el
cuadro, tematica y formalmente, se “escucha” y expresa desde el punto de vista auditivo y
corporal. (2005, p.35).”

Este capitulo tiene como proposito, desarrollar el marco tedrico y conceptual de los
diferentes enfoques de analisis y evaluacion de Politica Publica, con el fin de encuadrar
el objeto de analisis de esta investigacion, “Analisis las politicas publicas turisticas
colombianas desde su creacién en 1923 hasta 2015, es decir, la puesta en marcha de
Politicas Publicas para la transformacion de este sector productivo en Colombia. En la
primera parte de este capitulo se presenta la revision de literatura y estado del arte
relacionado con el analisis de las politicas publicas; se realiza una revision descriptiva
y sistematica que articula los enfoques teoricos de las politicas publicas mundiales, que
han tenido aplicaciéon o han influido en la realidad historica Colombiana, luego se
encuadra el analisis tedrico en los enfoques de desarrollo mundiales: liberalismo,
intervencion del Estado, Neoliberalismo y otros enfoques mas eclécticos, Yy
posteriormente se presenta la propuesta metodologica con la que se ha realizado la

investigacion.

2.2. Revision de Literatura y estado del Arte

Cruz-Rubio (2011) Convergencias y disparidades en las teorias sobre el cambio de las
politicas publicas: una revision preliminar y una propuesta de integracion tipologica.
Este documento busca abordar las convergencias y disparidades del desarrollo teorico
sobre el cambio y la dinamica de las politicas publicas, a fin de ofrecer una revision de
los términos y proponer una integracion tipoldgica sobre los elementos constitutivos o
dimensiones de las politicas publicas a fin de determinar qué cambia cuando cambia
una politica, y avanzar con ello en el debate sobre el llamado “problema de la variable

dependiente”.
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Cruz, (2010) Mapa de desarrollo tedrico en politica publica y policy change: estado
de la cuestion y tendencias. Este trabajo de investigacion, presenta un esbozo sobre el
desarrollo teorico en politicas publicas (policy theory) y en las teorias sobre el cambio
politico (policy-change theory), identifica las tendencias actuales, asi como los retos
de cara al futuro. Las teorias sobre el proceso de las politicas pUblicas: Los modelos
sintéticos y la aparicion del libro de Sabatier Theories of the Policy Process (1999 y
2007), toma la metafora de E. Schlager para describir lo que significa ofrecer una
mirada de conjunto de desarrollos tedricos sobre evaluacion de politicas publicas tal
vez sea la que mejor ha descrito el desarrollo del campo, a su juicio, el ‘paisaje’ del

campo de las politicas publicas se caracteriza por:

“(...) islas montanosas de estructura teodrica, mezcladas (y ocasionalmente adheridas) a
colinas de conceptos y métodos compartidos, y trabajo empirico, todo lo cual esta rodeado
por océanos de trabajo descriptivo no adherido a ninguna montana teodrica. Es un paisaje
ricamente texturizado, con formacion es tanto caprichosas como dispares, y con extensiones
aridas. Es un paisaje en constante cambio, donde las colinas empujan a las montanas y
cambian su forma, donde los desgastes y corrimientos de tierras construyen y reestructuran

colinas, y nuevas zonas aridas aparecen” (p.3).

Sabatier (2010), mediante un recorrido a través de distintos marcos teoricos,
conceptuales y modelos sobre politicas publicas existentes, plantea diferentes miradas
sobre la tematica, pero también advierte sobre la dispersion y la dificultad a la hora de
construir el estudio de las politicas publicas como una teoria. Por esta razon, sugiere
varias pautas para alentar el desarrollo de marcos mas coherentes y densos del proceso
de las politicas pUblicas. Propone, no solo limitarse a modelos aislados e incoherentes
entre si, es fundamental contar con una vision abstracta de la realidad para poder
comprender los fenomenos, una simplificacion que permita desentranar la complejidad
de los procesos, establecer un diagnéstico y prever lineas de accion, es la idea central
del libro. El investigador debe contar con una vision abstracta de la realidad para poder
comprender los fendmenos, y una simplificacion que permita desentranar la

complejidad de los procesos, establecer un diagnéstico y prever lineas de accion.
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Roth (2008). Perspectivas teoricas para el analisis de las politicas publicas: ;de la
razon cientifica al arte retérico? Fundamenta en diversas perspectivas epistemoldgicas
y tedricas para construir modelos de analisis. Después de una breve presentacion de los
principales enfoques epistemoldgicos y teoricos usados, asi como de los diversos
modelos de analisis, se concluye, que es necesario introducir el analisis de la retorica -
entendida como el arte de convencer o persuadir- inscrita en las politicas pUblicas.
Esto, con el fin de tener en cuenta el impacto de las estrategias de comunicacion usadas

para la justificacion y legitimacion de las politicas publicas.

Knoepfel, Peter, Larrue, Corinne, Varonne, Frédéric, (2007). Hacia un modelo de
analisis de politicas publicas operativo. Un enfoque basado en los actores, sus recursos
y las instituciones. Se expone un modelo de analisis de politicas publicas centrado en
la conducta, tanto individual como colectiva, de los actores implicados en las diferentes
etapas de una politica publica. Se postula que el contenido y las caracteristicas
institucionales de una accion publica variable a explicar son el resultado de las
interacciones entre: por un lado, las autoridades politico- administrativas y por el otro,
los grupos sociales que causan o que soportan los efectos negativos del problema
colectivo que la accion publica intenta resolver (variables explicativas). El “juego” de
tales actores depende no so6lo de sus intereses respectivos, sino también de los recursos
(dinero, tiempo, consenso, organizacion, derecho, infraestructura, informacion,
personal, fuerza, apoyo politico) que logran explotar para defender sus posiciones, asi

como de las reglas institucionales que dan marco a la politica.

Lahera. (2004). Politica y politicas publicas, estudio, que forma parte del proyecto
“Politica y politicas publicas en los procesos de reforma en América Latina. “Similitudes
y diversidades” realizado por la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe

(CEPAL) con el apoyo del Gobierno de Francia, presenta:

“La politica y las politicas publicas son entidades diferentes, pero que se influyen de manera
reciproca. Ambas se buscan en la opacidad del sistema politico. Tanto la politica como las

politicas publicas tienen que ver con el poder social. Pero mientras la politica es un concepto
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amplio, relativo al poder en general, las politicas pUblicas corresponden a soluciones
especificas de como manejar los asuntos publicos. El idioma inglés recoge con claridad esta

distincion entre politics y policies”. (p.7)

“Los sistemas politicos difieren, sea superficial o profundamente. De alli que la politica y
las politicas publicas pueden no encontrarse, hacerlo parcialmente o de modo esporadico;
esto es un hecho. La busqueda de la politica y las politicas publicas representa una
modernizacion de la esfera publica; este es un juicio. Tal mejora requiere cambios en el
sistema politico y en el gobierno: los partidos, los grupos sociales y las personas requieren
interiorizar el analisis de los institutos de politicas publicas, sea que estén en el gobierno o
en la oposicion y la reforma del estado debe hacerse en torno a decisiones de politicas
publicas. Primero la funcion, después el organigrama y solo hasta que cambie la funcion; un

gobierno con entradas y salidas”. (p.25)

Parra, Esther (2003). El Estado en Accion la Aplicacion del Modelo de Analisis de las
Politicas Plblicas: A partir de la conceptualizacion y la teoria de las politicas pUblicas
muestra la importancia de la aplicacion del modelo de analisis articulador de la
racionalidad técnica y la racionalidad politica en las decisiones sobre lo publico, como
una contribucion nueva desde la ciencia politica para comprender la accion o inaccion
del Estado en su relacion con la sociedad civil. Se intenta asi, y sobre la base de una
metodologia fundamentada en la perspectiva histérica, hacer posible la reconstruccion
del proceso -surgimiento, formulacion, implementacion y evaluacion- desde las
diferentes tomas de posicion del Estado, en la resolucion o el manejo de situaciones
que pasan a ser socialmente problematicas. La propuesta de aplicacion del modelo
obedece a un esbozo en torno a la politica publica “Prevencion del Desplazamiento
Forzado, Atencion y Proteccion a la Poblacion Desplazada en Colombia”, como una

contribucion al desarrollo de la investigacion en este campo”.

En Colombia, se han realizado estudios empiricos relacionados con el analisis de
Politicas Publicas, se destaca el trabajo realizado por Wiesner, quien, en el mismo
documento indica la necesidad de realizar estudios enfocados al analisis del impacto

de las Politicas Publicas en los paises, el mismo autor presenta importantes avances
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conceptuales con respecto a los efectos de la politica fiscal Colombiana, analiza
también los resultados del informe Bird - Wiesner realizado por una Comisidn

liderada por él mismo en 1982 y posteriormente en 1992.

Otros estudios muy significativos sobre politicas publicas son: “Evaluacion de la
descentralizacion municipal en Colombia” balance de una década (Departamento
nacional de Planeacion DNP, 2002); el estudio realizado para el Ministerio del Interior
(Maldonado, 2001) y el informe de la Mision de Control del Gasto Publico de 1996 y el
de la Mision sobre las Reformas Institucionales (Alesina, 2001). Sin embargo, ninguno

de los investigadores toca aspectos relacionados con el turismo.

Son varios los estudios en donde se demuestra que la actividad del Estado puede
relacionarse con variables determinantes relacionadas con el crecimiento de un pais,
son estas: infraestructura, acumulacion de capital fisico, asignacion de presupuestos,
estabilidad politica, la cual afecta la inversion publica y privada. El crecimiento de un
pais varia y oscila de acuerdo con la variacion de sus politicas publicas. Las politicas
publicas son importantes desde la perspectiva de lo normativo -en este aspecto siempre
se ha planteado su relacion con el Deber Hacer- y desde el enfoque positivo - se
relaciona con el ;Por qué se hace? Alli existen grandes discrepancias entre los analistas

del papel del Intervencionismo de Estado en el crecimiento y aun en el desarrollo.

En Colombia, lo normativo se confunde con lo positivo, porque las normas se cambian
con cada gobierno y sirven a propositos politicos, los gobernantes buscan sus propios
intereses, dejan de lado el interés general de la nacion, los propodsitos personales no
convergen con el bienestar de todos. Son multiples los casos de corrupcion,
malversacion de los recursos y apropiacion de ellos. De esta realidad no se excluye la

politica publica turistica y sus sectores complementarios.
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2.3. Enfoques de las Politicas Publicas

Al hacer la revision de los estudios relacionados con el Analisis de las Politicas
Publicas, como se presentd en la seccion anterior, en su analisis estan incorporados
paradigmas' de desarrollo, la Politica, los intereses de grupo, integra muchas areas
de conocimiento y sectores, pero a su vez es un problema disciplinario y corporativo,
para alcanzar resultados efectivos y sostenibles en el tiempo, es decir, exitosos. En
Colombia solo hace veinte anos que se inicio el debate, surgido hace mas de cincuenta
anos en Europa, sobre ;Cual es el papel de las politicas publicas?; ;Clales son los
factores determinantes de éxito de una politica publica?; ;Resultan éstas, de elecciones
politicas o de la bUsqueda de objetivos econdémicos tales como: el crecimiento o
desarrollo econémico? o de la adecuada eleccion de recursos tales como: ;EL capital
fisico: geografia, clima, recursos naturales, poblacion, el capital, el ahorro o la
tecnologia?; y mas recientemente Ecoldgicas y culturales: con la interaccion de factores
con la geografia, clima, recursos naturales, poblacion, desarrollo humano. ;Qué es
primero? ;La politica?, El crecimiento econdmico, ;El desarrollo economico?, ;El

desarrollo sostenible y sustentable?

El analisis de las politicas publicas tiene en cuenta diferentes enfoques, entendido
este, como variantes que existen sobre las politicas aplicadas a la reformas del Estado,
para alcanzar un resultado especifico y superar las denominadas crisis, que son
multiples, diferenciadas, dependiendo del pais, el sistema economico, sea este
socialista o capitalista y los criterios para alcanzar esa meta o resultado son estos: si
son paises en desarrollo o desarrollados, el papel del Estado, el papel del mercado, su
aparicion historica, las formas de organizacion social prevalentes o la ideologia
politica, son multiples los analisis realizados y posibles de realizar teniendo en cuenta

estos criterios.

Sin embargo, hay hechos que marcan la necesidad de intervenir u organizarse para
solucionar problemas de alto impacto tales como: la pobreza, las enfermedades, el
desempleo, los desastres econdémicos y financieros y ahora, tan evidentes los problemas

ambientales, todos ellos, como lo sostiene Dror (1990) “(...) precisan proyeccion de
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futuro y cursos de accion politica, que enlacen el presente con los requerimientos de
esa accion politica, entendida esta: como el enlace entre el presente y los futuros
alternativos y la pertinencia de los estudios del futuro a los principales asuntos

presentes, actuales o potenciales.” (p.84)

En este contexto, la Ley de Pobres o Poor Law medieval en la Gran Bretana, es el
antecedente de politica pUblica, promulgada el Rey Eduardo Il de Inglaterra para dar
respuesta a la epidemia de peste negra de 1348-1350 en Inglaterra, cuando un estimado
del 30-40% de la poblacion fallecid. El descenso demografico trajo como consecuencia
multiples efectos e impactos de corto y mediano plazo, entre ellos el salario y una

forma de organizacion social distinta. (Huberman,1983).

Posteriormente, ya entre los Siglos XVI-XVIIl, en la Gran Bretana con la Poor Law,
reformada para alcanzar el bienestar social de los pobres, se encuentran los origenes
de las politicas publicas, posteriormente, aparece una concepcion mas integral, no
como asistencialismo, sino como el mejoramiento del bienestar material general de la
poblacion, como una de las funciones esenciales de la Sociedad o el Estado, con el
movimiento politico de la llustracion? es cuando realmente hay un conjunto de cambios
cuestionamientos y transformaciones sociales, politicas, cientificas y de concepcion del
mundo, se dan revoluciones y movimientos sociales en todos los 6rdenes todas ellas con
relaciones sociales e intereses de clases complejos. En ese periodo, los cambios surgidos
con la Revolucion Francesa, la Revolucion Industrial y los progresos cientificos,
provocan trasformaciones en los lideres mundiales, en la manera de pensar y sentir de
la poblacion y surge la teoria economica, con tedricos, que defendieron la libertad
economica: de esta postura, derivo el liberalismo econémico, con economistas de la
llustracion, tales como: Francois Quesnay (1694-1774); Robert Turgot (1727-1781);
Vicent Gournay (1712-1759); Adam Smith (1723-1790) y David Ricardo (1772-1823).

El siglo XIX el mundo fue testigo de la consolidacion politica y econémica del modelo
liberal, la politica economica mundial y las ideas liberales se fueron cimentando, no en
el vacio, sino el modelo liberal se convirtio en un paradigma del crecimiento econémico,

con caracteristicas propias, globales, con un conjunto de principios generales,
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instituciones, normas y reglas que orientan y soportan las distintas relaciones
socioeconomicas. Tales relaciones se expandieron, en los distintos paises y adquirieron
singularidades en cada pais y en algunos casos el modelo liberal asimilo particularidades
geograficas, econdmicas y sociales, lo cual trajo como consecuencia, que regiones
geograficas del planeta adquirieran desarrollos socioecondmicos semejantes. Y los
paises fueran categorizados, como paises desarrollados, en via de desarrollo, del primer
mundo, del segundo mundo, del tercer mundo, y del cuarto mundo o como: los paises

de arriba o los paises de abajo.

Gunder Frank (1976) sostuvo que las relaciones de dependencia en el mercado global
se reflejaban en las relaciones de dependencia estructural dentro de los Estados y entre
las comunidades. Aunque existen diferencias entre los enfoques de la dependencia,
generalmente la pobreza es explicada como un resultado de las circunstancias
particulares de la estructura social, el mercado laboral, la condicion de explotacion de

la fuerza de trabajo y la concentracion del ingreso.

En los estudios de Sunkel y Paz (1981), sobre el Desarrollo y Subdesarrollo, establecen
la complejidad y dualidad del desarrollo por que el progreso de unos depende el
subdesarrollo de otros, ambos procesos son historicamente simultaneos, estan
vinculados funcionalmente interactuan y se condicionan mutuamente. En la geografia
mundial se observa: la division del mundo entre los estados nacionales industriales,
avanzados, desarrollados, centros, y los estados nacionales subdesarrollados,
atrasados, pobres, periféricos, dependientes; y por la otra, la division dentro de los
estados nacionales en areas, grupos sociales y actividades avanzadas y modernas, y en

areas, grupos, actividades atrasadas, primitivas y dependientes.

Los cursos de accion o trazado de politicas de los paises, en relacion con lo que un
pais debe hacer para alcanzar el tan anhelado desarrollo, ha sido un movimiento
pendular entre politicas pUblicas mas liberales o mas proteccionistas, cuyos principios
siguen determinando, hasta la actualidad, la politica econdémica de los paises con un

modelo de desarrollo capitalista.
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Ante realidades sociales y economicas surgidas por situaciones de calamitosas
extremas, de guerra, de periodos entre guerras, de la Gran Depresion de los afnos treinta
(30s), de desigualdad y pobreza, surgio la Intervencion del Estado y el Estado de
Benefactor, como la Unica salida para superar, multiples crisis, desequilibrios del
mercado y corregir sus fallos y con ello traer progreso, bienestar social y econémico, a

la poblacidn.

Surgen asi diferentes modelos de intervencion de Estado, con caracteristicas y
desarrollos propios de los cuales presenta una interesante sintesis (Barroso y Castro s.f
“en linea”) sobre las caracteristicas de los modelos de Estado de Bienestar que se

presentan en la Tabla 1.

Tabla 1. Caracteristicas de los Modelos de Estados de Bienestar
CRITERIOS LIBERAL/ BISMARCKIANO/ N(.')RDICQ / SURENQ/
ANGLOSAJON CONSERVADOR SOCIALDEMOCRATA | MEDITERRANEO
) Paises Alemania, Francia, Dinamarca
PAISES DE anglosajones. Bélgica, Austria, Finlandia ’ Italia, Espana,
DESARROLLO | EEUU, Canaday Holanda y Sueci ’ Grecia y Portugal
: uecia y Noruega
Australia Luxemburgo
POBREZA Problema del Problema del Problema Social del | Problema del
Individuo Individuo Mercado Individuo
PAPEL DEL
MERCADO Importante Importante Importante Poco Importante
PAPEL Poco Importante | Poco Importante Importante Poco Importante
ESTADO P P P P
FAMILIA Poco Importante | Importante Poco Importante Importante
POLITICA . : . . .
EMPLEO Activa Pasiva Activa (flexible) Pasiva
Bajo poder de . . s
SINDICATOS decision qugr q,e deglslon qugr q,e decision qugr q,e decision
A . Afiliacion baja Afiliacion Alta Afiliacion Alta
Afiliacion baja
IDEO,LOGI’A Conservadora Conservadora Social Conservadora
POLITICA Catdlica
CARACTER Universal
DERECHO No universal No universal Universal (salud, educacién)
SOCIALES ’
APARICION | Siglo XIX Siglo XIX (Finales) | Siglo XX (Mediados) | 2180 *X
(Década del 70)
Fuente: Barroso y Castro p.17
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Segun Crozier? (1989) la crisis internacional de los 70 y la denominada década perdida
de los 80, con la crisis de Deuda, afecto las caracteristicas del Estado Benefactor, para
convertirlo en un Estado minimo, modesto, dentro del modelo econémico neoliberal.
Es con la primera ministra del Reino Unido Margaret Thatcher desde 1979 a 1990,
apodada -La Dama de Hierro- dio paso a las politicas publicas de no Intervencion,
disminuyd los impuestos directos y aumento los indirectos, redujo el gasto social en
vivienda y educacion, la venta de los bienes del Estado, la flexibilizacion en el mercado
laboral, la privatizacion de empresas publicas y la reduccion del poder de los sindicatos.
Sus politicas conservadoras consideradas en algunos casos dictatoriales, adquirieron

caracteristicas Unicas, por ello, son conocidas como el thatcherismo.

El neoliberalismo propone las mismas politicas del thatcherismo, plantea se deje en
manos de los particulares o empresas privadas el mayor nimero de actividades
economicas posible. Igualmente sugiere la limitacion del papel del Estado en la
economia. Las politicas macroeconomicas recomendadas por tedricos como los de la
Escuela de Chicago abogan por el libre mercado y la no intervencién del gobierno en la
economia, entre ellos Milton Fridman, segin Gary S. Becker, Premio Nobel en Ciencias

Economicas:

“Hay distintas formas de describir la influencia de Friedman. Pero una forma es la de
preguntar, ‘;Ha ayudado a muchos pobres en el mundo?’ Solo tomaria a India y China, 37% de
la poblacion mundial. Cientos de millones de individuos en estos dos paises, que solian vivir
con menos de un dolar diario o dos dolares al dia, son en la actualidad capaces de vivir en un
estandar de vida mucho mas decente como resultado de las reformas de sus politicas
economicas hacia mas politicas de libre mercado, menos regulacion, menos gobierno y
analogas. Hubo una persona con la que ellos estan mas en deuda que con cualquier otra por la

gran mejoria en su situacion. A mi juicio, esa persona es Milton Friedman”. (2006 “en linea”).

El Neoliberalismo ademas de proponer, puso en marcha con Fridman como asesor de
organismos Multilaterales y de paises como China, Europa del Este y de Presidentes
como Ronald Regan, Margaret Thatcher, Pinochet, politicas muy criticadas por algunos,

pero también reconocidas por otros, como coherentes con sus posturas: Politicas
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monetarias y fiscales restrictivas, tales como el aumento de las tasas de interés, reducir
la oferta de dinero, evitar las devaluaciones de la moneda, con el fin de contrarrestar
los ciclos del mercado y mantener la inflacién cercana a cero. Acompafnadas las
Politicas monetarias con las fiscales, con el incremento de impuestos y eliminar
regimenes especiales y disminuir el gasto publico. Politicas de Liberalizacion y
desregulacion en el comercio, las inversiones, mediante la eliminacién de normas,
restricciones y reglas, reduciéndolas a un minimo necesario. Aumentar la movilidad de
capitales y la flexibilidad laboral. Poner en marcha Politicas de Privatizacion,
disminucion del tamano del Estado y hacer mas eficiente y productivo el sector privado
y este se encargue de la generacion de riqueza. En 1976 gano el premio Nobel de

Economia.

Aunque se plantea la bondad de los procesos de globalizacion, estos procesos
globalizadores, entran en periodos de crisis, las mas conocidas y sentidas, son las
financieras, afectan a un pais o areas geograficas extensas, como ha sucedido en América
Latina en 1994 y en el Sudeste Asiatico en 1997, en Estados Unidos, en 1930 y 2008
sefalada por muchos expertos como “la crisis de los paises desarrollados”, en México
1976, en Argentina 2001, originadas por factores macroecondmicos o0 microeconomicos
que indujeron a los gobiernos a intervenir y realizar numerosos rescates financieros y no
financieras y esta crisis ha causado y pasado por multiples efectos, denominados
contagio. El contagio de las crisis financieras, desde la perspectiva de varios autores,
tiene multiples causas, provoca efectos mas que proporcionales en la disminucién en las
expectativas de inversion, consumo, lo cual afecta negativamente las utilidades y
empeora las dificultades ya existentes para dar cumplimiento en los compromisos de
pago de la deuda. Cuando se tienen estos efectos, surge un panico en cascada, se origina
un decremento en la demanda agregada, lo cual reduce los precios, e incrementa el valor

real de la deuda y asi se acelera la espiral recesiva.

Las crisis financieras han concientizado la poblacion mundial, sobre los impactos de
los procesos de globalizacion, la interdependencia comercial mundial, los flujos de

capital y la afectacion de la psicologia mundial de mercado. Las contradicciones del



ANALISIS DE LA POLITICA PUBLICA TURISTICA EN COLOMBIA 1923-2015 Pagina |41

sistema capitalista globalizador han causado las crisis recurrentes que ponen en
entredicho la viabilidad del proyecto neoliberal. No obstante, no se puede ignorar el

impacto que una mayor apertura financiera tiene en la estabilidad financiera.

Los colapsos financieros estan en el centro de los episodios de alta globalizacion que
requieren de modelos asimétricos para explicar la crisis sistémica, segun Castells
(1998), la globalidad, convergencia y competitividad cooperativa son principios del
nuevo paradigma de la globalizacion econémica. Existe una relacidon positiva entre
eficiencia economica y generacion de la riqueza. La globalizacion impulsa la
desregulacion de la economia internacional que obliga a los Estados nacionales a perder
el control de la politica econdmica, a reestructurar las instituciones publicas para
reducir y en su caso eliminar los sistemas de bienestar y proteccion social, lo cual a su
vez exacerba la capacidad del Estado para dar respuesta a las demandas sociales con

las consecuentes crisis de legitimidad democratica.

El efecto contagio no sélo se aplica al ambito econodmico y financiero, de acuerdo
con Bobbio (1989), el fenomeno de contagio opera en lo social, a este fendmeno, los
cientificos sociales lo han bautizado “revolucion de las expectativas crecientes”, nace,
de la reformulacion del cuadro de referencia axioldgico. Los grupos subalternos ya no
perciben como natural e inmodificable su condicion de ciudadanos de segunda o
tercera categoria, ahora pretenden un status igual al de las clases privilegiadas.
Ejercen una presion eficaz sobre la sociedad para que ésta, mediante sus organos,
instituciones, satisfaga sus demandas, mediante la protesta. Ya no es natural, ni
normal, las diferencias economicas, sociales o politicas entre los hombres, y las

diferencias que, a pesar de todo, permanecen, son percibidas como ilegitimas.

Como lo presenta Hodgson (2001), en su analisis sobre el institucionalismo: Veblen
(1899) fue el primer cientista social que intentd desarrollar una teoria econdmica e
institucional de la evolucion en lineas esencialmente darwinianas, el trabajo de Veblen
comparte ciertas caracteristicas comunes por parte de economistas muy posteriores
que intentan utilizar metaforas evolutivas de la biologia: Armen Alchian (1950),
Friedman Hayek (1988), Keneth Boulding (1981), y Nelson y Sidney Winter (1982).
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Adicionalmente, se ha reconocido que Commons (1990) como una influencia de
primer orden sobre la importancia de lo institucional, avanza profundamente en los
temas de economia politica, por ejemplo, el lugar ambiguo de los mercados en su
teoria, el estado entendido como un modelo para empresas y organizaciones en marcha,
en algunos aspectos importantes, su teoria complementa o va mas alla de otras
corrientes de la economia institucional; por ejemplo, en la economia conductista
(behavioral) de Herbert Simon, Premio Nobel (1990) plantea la racionalidad limitada y
Daniel Kahneman que propuso un modelo de racionalidad acotada, contradice la
racionalidad puramente econémica del Modelo Neoclasico e incluso en el “nuevo”
institucionalismo de Oliver Williamson (1981), también premio Nobel con Elionor
Ostrom, reconocido por sus aportaciones y "su analisis de la gobernanza econémica,
especialmente de los recursos compartidos” y a la resolucién de conflictos en las
empresas. Las ideas centrales del institucionalismo se relacionan con las instituciones,
los habitos, las reglas y su evolucion. Sin embargo, el institucionalismo no intenta

construir un modelo general Unico sobre la base de esas ideas.

Son tan variados los enfoques como sus tedricos, el institucionalismo ofrece
aportaciones que contribuyen a una critica radical de los postulados, clasicos,
neoclasicos y de la practica neoliberal actual. Se plantean alternativas distintas para
ofrecer solucionar los conflictos que necesariamente surgen de la asignacion de
recursos escasos para atender necesidades ilimitadas. Se deben cambiar las
instituciones y el motor de esa transformacion social, son las demandas populares, la
protesta, a favor de los derechos: derecho al empleo, a un ingreso digno, a la vivienda,

a la calidad del medio ambiente, es decir a la mejora continua de la calidad de vida.

En las ultimas décadas en América Latina, ha surgido el institucionalismo economico,
como propuesta de solucion a los problemas de desarrollo y crecimiento, de la mano de
autores modernos como Ronald Coase, Armen Alchien, Oliver Williamson y Douglass

North, denominado Neoinstitucionalismo.
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North (2006), como Neointitucionalista, es quien ha formulado el modelo tedrico mas
completo, hasta ahora propuesto. Las instituciones son, para él, “las reglas del juego
en una sociedad. o mas formalmente son las limitaciones ideadas por el hombre que
dan forma a la interaccion humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en el
intercambio humano, sea politico, social o econémico. El cambio institucional conforma
el modo en que las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo por lo cual es la clave

para entender el cambio historico”. (p.13).

En efecto, la interaccion humana no sélo viene influida por las reglas del juego, sino
por el efecto de ellas en los individuos, equipos u organizaciones que estan en él. Las
reglas del juego son la referencia critica, para explicar no solo el comportamiento y el
grado de eficiencia y eficacia de las organizaciones, sino que también definen lo
fundamental esencial del juego, que son: quiénes pueden entrar o no en el juego, por
lo tanto, establece quiénes quedan excluidos de él, como se promociona, se desciende
o sale del mismo. El propdsito de las reglas es definir la forma en que el juego se
desarrollara, se supone claras, explicitas, conocidas por todos antes de empezar el
juego; pero dentro del equipo, la organizacion, el pais, los grupos de interés, el
proposito es ganar el juego, a través de una combinacion de aptitudes, estrategias y

coordinacion de intervenciones limpias o sucias.

Las instituciones son en ocasiones mas fuertes que normas, North, sefiala que las hay
formales, conformadas por: actitudes, habitos mentales, tradiciones, convenciones
sociales y tradiciones y las informales se regulan el comportamiento de las personas en
su actividad social. La importancia es idéntica en ambos casos, porque lo que cuenta,
al final, son las pautas de comportamiento interiorizadas por los individuos en su
proceso de adaptacion al orden social mediante la cohesion, la estructura de incentivos,

la persuasion y el comportamiento rutinario.

Las instituciones, las organizaciones y seres humanos aprenden, tienen resultados y
conduciran a mantener o corregir esas instituciones. Esto es aparentemente simple, sin

embargo, la tension es permanente, tan grandes han sido las tensiones, que trajo
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hechos tan dramaticos como, por ejemplo: la Primera y Segunda Guerra Mundial; los
bombardeos atémicos sobre Hiroshima y Nagasaki, del 6 y el 9 de agosto de 1945; y los

atentados el 11 de septiembre de 2001, solo por citar algunos que cambiaron el mundo.

Las Instituciones y organizaciones son el producto de la accion humana y son fruto
de la "Convencion”. Hay organizaciones de caracter politico: Senado, Camaras,
Cabildos, partidos Politicos; de caracter economico: empresas, sindicatos, cooperativas;
cuerpos sociales: iglesias, clubes, asociaciones deportivas; y organizaciones educativas:
escuelas, colegios, universidades, cada una de ellas con identidad comin hacia ciertos
objetivos. La autorregulacion del juego dependera de las intro-retro-acciones del
medio en donde se interviene, las acciones cada vez deben ser mas respetuosas y éticas,

las interacciones equivocadas pueden tener consecuencias insospechadas.

Las instituciones son importantes porque de ellas depende en gran medida las causas
de atraso o desarrollo economico, social y politico, de una sociedad, la estructura de
incentivos de la interaccion humana, el riesgo moral, son importantes en el control y la
cohesion social. Los sistemas institucionales difieren entre si por el tipo de
comportamientos individuales y organizativos que incentivan o no la justicia y la
equidad. De acuerdo con el sistema de incentivos y sanciones, se evitara habitos tales
como: que los agentes busquen maximizar su propio beneficio y hecha la norma hecha

la trampa.

Los comportamientos agregados de los individuos y de las organizaciones, al final,
generaran o no el rendimiento global de la sociedad, por estos comportamientos
institucionales, la interaccion humana no es la misma en Colombia, Estados Unidos,
Honduras, Haiti, Venezuela, Cuba, o Chile. En resumen, el potencial de eficiencia
economica y equidad social de cada sociedad esta en alta proporcion, definida por la
estructura y conformacion institucional vigente. Las instituciones puedan incrementar
sus funciones de caracter instrumental, es decir, contribuir a la provision 6ptima de

bienes y servicios en beneficio de toda la colectividad.
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Los colapsos mundiales, han contribuido a disminuir las diferencias y las discrepancias,
al menos en lo teodrico, ya no se discute si lo social es o no digno de ser estudiado con
un método, si existe relacion entre las ciencias sociales y las ciencias exactas, la
informacion, es mas que el dato o el hecho, la informacion debe tener en cuenta el
contexto, el conocimiento debe ser pertinente con realidades y los problemas cada vez
mas poli-disciplinarios, transversales, transnacionales, globales, multidimensionales,
planetarios, como sefiala Morin (1999) “la evolucidn cognitiva no se dirige hacia la
elaboracién de conocimientos cada vez mas abstractos, sino por el contrario, hacia su
contextualizacion” agrega “la contextualizacion es una condicion esencial de la

eficacia” (p.14).

Como una teoria frente a otras teorias, Ludwig von Bertalanffy (1940), propone la
Teoria de Sistemas, que busca reglas de valor general que puedan ser aplicadas a toda
clase de sistemas y con cualquier grado de realidad. Posteriormente, esta teoria ha sido
aplicada a la cibernética y a la informacion. Es el socidlogo aleman Luhmann (1998) quien
aplica, la teoria de sistemas a las ciencias sociales, ratifica también su perspectiva
multidisciplinaria: “es obvio que los impulsos para esos dos cambios no partieron de la
sociologia... vinieron de la termodinamica y de la biologia... se desprendieron de la
neurofisiologia, de la teoria citoldgica y de la computacion, y finalmente de las fusiones

interdisciplinarias de la teoria de la informacion y de la cibernética”. (p.34)

Ritzer, (2001) senala que Luhmann:

“(...) elige dos sistemas para analizar, el social y el psiquico (...)” “(...) se interesa por la
evolucion, que implica tres mecanismos: la variacion, la seleccion y la estabilizacion. La
sociedad moderna afronta la complejidad de su entorno mediante un proceso de
diferen