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Intermunicipalidad: estrategia para el turismo en el sur 

oriente del Estado de México “Caso IMUSEM” 

María del Carmen Soto Carreño1 

Graciela Cruz Jiménez2
 

 
 
 
 

 

introducción 

 
n los últimos años el turismo ha sido estudiado a partir de distintas dimen- 

siones, entre ellas la política, enfocada al estudio de las interacciones entre 

actores de los sectores público, privado y social. En tal sentido, se ha identificado 

la creciente intervención de las entidades locales en apoyar el desarrollo de sus 

destinos, así como el surgimiento de iniciativas que han promovido proyectos en 

beneficio de sus comunidades (Hiernaux, 2015: 119). 

Paralelamente, el sector público ya no controla toda la acción guberna- 

mental; desde las dos últimas décadas del siglo pasado ha requerido la colabora- 

ción de otros actores no gubernamentales (sociales y privados), lo que abrió paso 

a nuevos modelos en México, entre ellos la intermunicipalidad con las reformas 

de 1999 al artículo 115 constitucional, concebida como la asociación de muni- 

cipios para atender problemáticas en común de diversa índole, entre ellas las 

vinculadas al turismo. 

Éste se ha visualizado como una estrategia para impulsar el desarrollo en 

diversos destinos donde se vincula una amplia gama de actores en torno a él. A 

partir de objetivos individuales o comunes, sus intereses, los recursos que poseen, 

las alianzas que establecen y la dependencia con otros actores, son ellos quienes 

influyen en gran medida en la orientación del turismo y en consecuencia de sus 

repercusiones en la comunidad receptora. 

En tal contexto, se destaca la utilidad del Enfoque de Redes de Política Pú- 

blica, que además de suministrar elementos teóricos, funge como herramienta 

 
1 Maestra en Estudios Turísticos. Subdirectora de Apoyo a Servicios Turísticos de la Secretaría 

de turismo del Estado de México. 
2 Doctora en Ciencias Sociales. Profesora-investigadora, Centro de Investigación y Estudios 

Turísticos (CIETUR), Facultad de Turismo y Gastronomía, Universidad Autónoma del Estado 

de México. 



349  

María del CarMen Soto Carreño y GraCiela Cruz JiMénez 

 
 

analítica para acercarse a las múltiples formas de vinculación e interacción entre 

diversos actores gubernamentales y no gubernamentales en torno a un sector en 

particular, en este caso el turístico (Porras, 2001: 725; Cruz, 2014: 14-15). 

En sintonía con lo anterior, las relaciones entre los integrantes del sector 

público, privado y social se vislumbran como la parte más importante de una 

red que vincula a sus integrantes, ya que tales relaciones posibilitan estrategias 

de coordinación y cooperación a partir de objetivos comunes o las inhiben a 

consecuencia de antagonismos, producto de la posesión de recursos asimétricos 

o dependencia hacia los actores más poderosos. 

En este capítulo se analizan las relaciones entre los diversos actores vin- 

culados a la Intermunicipalidad de los Municipios del Sur Oriente del Esta-   

do de México (IMUSEM), en un periodo de tres administraciones municipales 

(2006-2015), periodo en que se consideraron las características de cada uno de   

los municipios a partir de su patrimonio natural y cultural, mercado potencial, 

vialidades y transporte así como las diversas problemáticas que los atañen; ello 

permitió entender y explicar si relaciones gestadas durante 10 años de la IMU- 

SEM favorecieron la implementación de tales proyectos o, por el contrario, la 

inhibieron. 

Por tanto, fue necesario conocer las condiciones bajo las cuales se vincula- 

ron en proyectos orientados a impulsar el turismo en el Sur Oriente del Estado 

de México. 

Para atender el propósito de esta colaboración, su contenido está organiza- 

do de la siguiente forma: en el primer apartado, se abordan los supuestos teóricos 

del enfoque de Redes de Política Pública; en el segundo, se plantean los aspectos 

más relevantes del modelo de intermunicipalidad en lo general y particularmen- 

te como estrategia para el desarrollo turístico; el apartado tres corresponde a   

la propuesta metodológica que incluye las variables de análisis emanadas del 

referido enfoque; el cuarto incluye los hallazgos de la intermunicipalidad como 

estrategia para el turismo en los tres periodos objeto de estudio, y en la parte final 

se exponen las conclusiones. 

 
bases teóricas y características 

de las redes de política pública 

 

Con el paso del tiempo se ha tornado compleja la resolución de problemas pú- 

blicos como parte de la función gubernamental; por un lado, en los últimos años 

han crecido los temas que demandan la participación de los gobiernos y, por el 

otro, los recursos limitados impactan en el diseño e implementación de políticas 
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públicas vinculadas a las necesidades de la sociedad. En este contexto, Rhodes 

(Apud. Evans, 1998: 229) planteó que las nuevas formas de gobernabilidad, es 

decir, gobernar sin gobierno, apuntan hacia la elaboración de políticas públicas 

mediante redes de niveles múltiples con organización propia. En tal sentido, el 

concepto de red en la ciencia política hace referencia a la cada vez menor in- 

tervención de los gobiernos como centros de dirección, especialmente durante 

los años setenta y ochenta del siglo XX; también a la aparición de numerosos 

actores de diversa naturaleza y procedencia en el ámbito de las políticas públicas 

(Cerrillo, 2005: 23). 

Durante las dos décadas posteriores se formularon varios planteamientos 

sobre las relaciones entre actores y su importancia en torno al proceso de políti- 

ca; la administración pública transitó de una práctica rígida, uniforme, centra- 

lizada y jerárquica a una administración abierta, flexible, descentralizada y en 

mayor contacto con los actores sociales (Porras, 2012: 41). Asimismo, las crisis 

fiscales, políticas y administrativas en los estados sociales exhibieron al gobierno 

como un factor de desgobierno, como consecuencia de la baja calidad de los 

servicios públicos, las políticas públicas desarticuladas e ineficaces y por ser una 

organización administrativa sin costo eficiente (Aguilar, 2007: 4). 

En particular, las redes de política pública apoyan la idea de descentrali- 

zación de las funciones del gobierno; su supuesto principal corresponde a la de- 

pendencia de recursos entre los actores que participan en la red; de esta manera 

se propician intercambios y relaciones de diversa naturaleza. De igual manera, 

las redes permiten examinar las relaciones de intercambio institucionalizadas 

entre el Estado y las organizaciones de la sociedad civil, mediante el estudio de 

los procesos de elaboración de las políticas sectoriales. 

En concordancia con lo expuesto, se concibe a las redes de políticas pú- 

blicas como un conjunto de relaciones interdependientes que vinculan actores 

gubernamentales y no gubernamentales, por medio de diversos recursos para 

alcanzar sus objetivos en el proceso, formulación, decisión y ejecución de políti- 

cas públicas en un determinado ámbito de interés común. En este sentido, Smith 

(Apud. Zurbriggen, 2004: 1) plantea que este enfoque permite entender la rela- 

ción e interacción entre una diversidad de variables que afectan las complejas 

situaciones políticas reales. Además, las posibilidades descriptivas y explicativas 

del enfoque de redes de política pública, permiten detallar cómo actores públi- 

cos, sociales y privados con diversos intereses y recursos, interactúan formal e in- 

formalmente durante el proceso de decisión e implementación de estas políticas 

(Cruz/Cadena, 2012: 246). 

Klijn (1998), Carlsson (2000), Porras (2001), Rhodes (2007), Vázquez 

(2008; 2011), Sandstrom y Carlsson (2008), Zurbriggen (2011) y Cruz, Serrano 
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y Zizumbo (2013), establecen como sus principales características: la interde- 

pendencia y los recursos de distinto tipo (humanos, organizacionales, materiales, 

normativos y de información) de que disponen para sacar adelante sus inicia- 

tivas. Unas más se refieren a la diversidad de actores y de metas, así como las 

relaciones más o menos duraderas entre ellos. 

Porras (2001: 723-724) considera a las redes como estructuras configura- 

das por los vínculos más o menos estables entre actores públicos y privados que 

intercambiaron recursos en razón de su mutua dependencia en el proceso de 

formulación, decisión y ejecución de las políticas públicas al interior de un de- 

terminado ámbito sectorial. 

 

la intermunicipalidad en el contexto del turismo 

 
Diversos autores han centrado sus investigaciones en la conceptualización de 

este modelo de asociación; en las relaciones que se generan a partir de su instru- 

mentación, en las características de su constitución y en las experiencias en torno 

al tema (Carrera, 2005; Santín, 2002 y 2013; Galván/ Santín, 2012; Salinas, 

2010; Carrizo, 2012). 

El concepto de intermunicipalidad ha sido abordado indistintamente. Gal- 

ván y Santín (2012: 16) la definen como “un mecanismo eficaz de trabajo de 

coordinación para resolver problemas en común”, por medio de la asociación 

y cooperación voluntaria entre municipios, con el fin de compartir recursos di- 

versos, así como trabajos. Carrera (2005: 2) la concibe como la coordinación en- 

tre las demarcaciones municipales como una estrategia que contribuye además 

al fortalecimiento municipal como base para que los gobiernos municipales se 

conviertan en actores políticos con mayor capacidad de decisión y negociación 

frente a los ámbitos superiores de gobierno. 

Los gobiernos locales inmersos en este modelo han asumido que los proble- 

mas de índole regional deben ser abordados conjuntamente mediante esfuerzos 

compartidos, ya sea en el marco de un ámbito en particular como el turismo o 

colaborativamente con otros sectores vinculados con actividades que implican 

directamente a la sociedad. 

Según Castro (2007), el turismo es un medio que propicia el desarrollo de 

la sociedad a la que se debe incorporar en la planeación de esta actividad. En      

tal sentido, resalta el hecho de que este sector se interrelaciona con diversos ru- 

bros que tienen un estrecho vínculo con la localidad (transporte, salud, ecología, 

cultura, educación, desarrollo urbano, entre otros). Esta interrelación de nece- 

sidades, sinergias, recursos, participación, permite que la intermunicipalidad se 
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conciba como un modelo de gestión estratégica de alcance regional, pero con 

beneficios desde lo local. 

Con el propósito de ahondar sobre ese tema, este capítulo analiza las rela- 

ciones de los actores del sector turístico gestadas en la Intermunicipalidad de los 

Municipios del Sur Oriente del Estado de México (IMUSEM) en tres periodos 

de gobierno municipal. Ésta se integró de manera formal en 2008 con los fun- 

cionarios de Amecameca, Atlautla, Ayapango, Chalco, Cocotitlán, Ecatzingo, 

Ixtapaluca, Juchitepec, Ozumba, Temamatla, Tenango del Aire, Tepetlixpa y 

Tlalmanalco, con el fin de atender diversas problemáticas en dicha región, como 

el deterioro de la imagen urbana en las zonas aledañas a los atractivos, mínimo 

mantenimiento del patrimonio edificado, carencia de cédulas de información, 

ausencia de servicios de apoyo (módulos de información turística, sanitarios y 

paradores carreteros); escasa accesibilidad para personas con discapacidad, insu- 

ficientes lugares de estacionamiento, falta de infraestructura y de equipamiento 

turístico, carencia de servicios de calidad, incipiente promoción y reducida pu- 

blicidad sobre los parques nacionales. Asimismo, falta de personal capacitado  

para proteger, vigilar y auxiliar la inseguridad carretera y las áreas naturales 

(Gobierno del Estado de México, 2010: 9-10). 

Ahora bien, para entender las relaciones de los actores públicos, privados 

y sociales inmersos en el sector turístico y en particular en el caso de estudio de   

la intermunicipalidad como estrategia para el turismo, el análisis se basó en el 

enfoque de Redes de Política Pública y con la propuesta metodológica de Porras 

(2001). 

 

aproximación metodológica 

 
La investigación partió de la indagación documental sobre los siguientes aspectos 

teóricos: política pública, relaciones intergubernamentales, intermunicipalidad, 

redes de política pública y turismo; asimismo fueron consultados el convenio, el 

reglamento y las minutas de la IMUSEM. 

En concordancia con el enfoque de Redes de Política Pública y con la pro- 

puesta metodológica de Porras (2001), el análisis incluyó la delimitación de acto- 

res y el tipo de relaciones que se gestaron en el periodo de estudio. Al respecto, 

en un primer momento se identificaron a los actores públicos, privados y sociales 

que participaron en la IMUSEM en cada uno de los trienios (2006 a 2009, 2009 

a 2012 y 2013 a 2015) durante los cuales se llevaron a cabo iniciativas emana-    

das de esa intermunicipalidad; de ahí la pertinencia de establecerlos como corte 

analítico y de presentar el análisis por cada uno de esas administraciones, ya que 
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observaron características diferentes. Ese listado sirvió como apoyo para realizar 

un primer acercamiento para identificar a los actores clave, considerados así 

porque tuvieron mayor participación en las acciones y programas orientados al 

turismo en la zona sur oriente del Estado de México y en particular en la IMU- 

SEM. A partir de ello se integró un mapeo de actores, tanto de sector guberna- 

mental (funcionarios municipales y estatales), como del privado y social. Esta 

herramienta 

 
constituye un instrumento metodológico utilizado con el propósito de identifi- 

car a los actores claves alrededor de un tema de interés, proyecto o programa a 

impulsar. Asimismo, analiza los roles y funciones de cada uno de los actores que 

intervienen, las relaciones de poder y la interdependencia que existe entre ellos, 

y que influye positiva o negativamente sobre el proyecto a impulsar (FUNDE, 

2013: 97). 

 

Con ellos, fueron realizadas entrevistas semiestructuradas con la finalidad 

de reconocer las interrelaciones que se gestaron entre actores de los ámbitos pú- 

blico, privado y social, a partir de sus objetivos, intereses, recursos, dependencia   

y cooperación, estas variables de análisis se retomaron del enfoque de redes de 

política pública. 

Klijn (1998: 34) plantea que “los actores son dependientes de los demás en 

tanto que necesitan los recursos de los demás para alcanzar sus metas”, es decir, 

no todos los actores poseen los recursos existentes, por ello la importancia del in- 

tercambio de recursos entre ellos; ya que definen el grado de dependencia entre 

los actores de la red. 

A continuación, en la tabla D, se presenta una clasificación de recursos, así 

como su definición. 
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Tabla D. Clasificación de recursos. 

 
 Particularidades 

Humanos Personas disponibles para el logro de los intereses, ya sean sus 

relaciones o personal a su cargo. Trabajo voluntario, apoyo 

técnico, especialistas y liderazgo. 

Organizacionales Sentimiento de pertenencia a un grupo o movimiento, acceso 

a redes interorganizacionales, conocimiento y capacidades 

sobre el funcionamiento de organizaciones, reclutamiento 

de integrantes, acceso a la información y promoción del 

movimiento u organización. 

Materiales Capacidad económica propia o para gestionar financiamiento y 

recursos materiales. 

Normativos Son las atribuciones que tiene un actor como autoridad o 

posesión de elementos derivados de una acción legal. 

Información Conocimiento técnico para realizar determinada acción, así 

como la cantidad y calidad de información que posea un actor.  

Fuente: Elaboración propia con base en Edwards y McCarthy (Apud. Vázquez, 2011: 53; 

Cruz, 2008: 88). 

 
 

Asimismo, y según Porras (2001), una potencialidad del análisis de redes 

es su capacidad para representar visualmente las propiedades formales de una 

estructura relacional. Esto permite el estudio de la red a partir del punto de 

vista de cada uno de los actores. Para la interpretación de los datos se utilizó el 

software UCINET que permite analizar vínculos o redes y graficarlos. En su 

conjunto, las referidas herramientas metodológicas aportaron elementos para 

identificar las interacciones que tuvieron lugar en la IMUSEM, analizar quiénes 

participaron, su capacidad e influencia en las gestiones para atender las pro- 

blemáticas relacionadas al turismo para establecer estrategias orientadas a la 

atención de problemáticas relacionadas al turismo y al impulso de esta actividad. 

 
la imusem como estrategia turística 

 
Una de las iniciativas más recientes es la Intermunicipalidad de los Municipios 

del Sur Oriente del Estado de México (IMUSEM), cuyo análisis correspondió a 

tres administraciones de gobierno municipal (de 2006 a 2015). Durante estos pe- 

riodos se delinearon las relaciones entre los actores públicos, privados y sociales, 
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las cuales apoyaron o inhibieron los propósitos de la IMUSEM para impulsar el 

turismo en la zona sur oriente del Estado de México. 

 
Primer trienio (2006-2009) 

 
El antecedente de las relaciones colaborativas entre los distintos municipios que 

conforman la zona sur oriente del Estado de México, fue el taller que impartió 

el INAFED en 2006 a los alcaldes y funcionarios municipales. Derivado de esta 

acción, el asesor de la Dirección de Turismo de Ixtapaluca alentó a la directora 

de Turismo de esa demarcación a conformar una intermuncipalidad, idea com- 

partida por la regidora de Turismo de Cocotitlán. 

Esto evidencia que, previo a la constitución formal de la IMUSEM, empe- 

zaron a surgir vínculos entre algunos responsables del área de Turismo, en pri- 

mer término, en torno a una acción muy básica que fue atender las demandas de 

información de la entonces Secretaria de Turismo del Estado de México, Laura 

Barrera Fortoul, sobre afluencia de visitantes, empresas de servicios turísticos  

e inventarios de recursos. Ello sirvió como detonante de estrategias con mayor 

alcance, como el objetivo en común de impulsar el turismo en la zona. 

En términos generales, los objetivos del sector público y privado coincidie- 

ron en la planeación, promoción y fomento de la actividad turística y artesanal 

mediante el aprovechamiento de su patrimonio natural y cultural, creación de 

corredores turísticos, impulso al ecoturismo, desarrollo de programas en materia 

turística y creación de estrategias que apoyaran la solución de problemáticas en 

común. 

Para el caso de los intereses que se refieren a la intención real de los par- 

ticipantes en la IMUSEM, fue necesario inferir en algunos de ellos con base en 

las entrevistas e investigación documental; impulso de la actividad turística, ce- 

lebración de acuerdos de coordinación, gestión de recursos, aportación de ideas, 

creación de la intermunicipalidad, inclusión al programa Pueblos con Encanto, 

así como beneficios personales. 

Para el análisis, se consideró el principio de centralidad planteado por Kli- 

jn (1998) que hace referencia al punto de la red donde se concentra el mayor 

número de recursos, lo que permite ubicar a los actores en diversas posiciones 

para la toma de decisiones, de acuerdo a sus recursos. Los centrales se ubican en 

el foco de la decisión: discuten y definen resultados; los intermediarios influyen 

por sus alianzas y cooperación, mientras que los periféricos están en los puntos 

más alejados del centro de la red, pues no influyen en ella. 

Basado en dicho principio, el actor central en cuanto a recursos humanos, 

organizacionales materiales, normativos y de información, fue la Secretaria de 
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Turismo del Gobierno del Estado de México. Como actores intermediarios se 

ubicaron los presidentes municipales, la directora de Turismo de Ixtapaluca y 

su asesor; estos últimos tuvieron la capacidad para gestionar financiamiento y 

recursos materiales. 

La dependencia está íntimamente ligada a los recursos de los actores. En 

tal sentido, el jefe de Información Turística  del GEM dependió para el logro  

de sus objetivos de los recursos puestos en juego por la secretaria de Turismo 

GEM y de los funcionarios municipales. En tanto, los regidores observaron una 

total dependencia de los presidentes municipales, ya que éstos fueron quienes 

autorizaban o no la participación de ellos en las acciones de IMUSEM. De igual 

manera, la consultora encargada de elaborar el convenio y reglamento de IMU- 

SEM dependió de los recursos materiales de los alcaldes. 

En el grafo 1 se muestra la red que se formó en este trienio, donde se re- 

presentan las relaciones entre los actores del sector público y privado por medio 

de nodos, es decir, el punto de intersección o unión entre ellos. A simple vista se 

observa mayor conexión de algunos integrantes de la red con otros, lo cual per- 

mite identificar los nodos más importantes o centrales. 

 
Gráfico 1. Red de política pública. Trienio 2006-2009. 

 

 
Fuente: Elaboración propia mediante UCINET con base en trabajo de campo 

 
En términos generales se observa que el asesor de la Dirección de Turismo 

de Ixtapaluca se ubica en el centro de la red, cuya intervención fue fundamental 

para el cumplimiento de los propósitos de la IMUSEM. De igual manera, la 
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directora de Turismo de Ixtapaluca y la regidora de esa área de Cocotitlán inte- 

ractuaron con los presidentes municipales, regidores y directores del ramo, por 

lo que se ubican en el centro de la red. 

Por el contrario, la Secretaria de Turismo aparece al extremo de la red, 

pues no estableció de manera directa vínculos con los funcionarios de turismo   

de la zona, solamente con los presidentes municipales. Sin embargo, el jefe de 

información turística a su mando se posiciona como un actor central, al haber 

colaborado con los representantes municipales para integrar algunas acciones, 

entre ellas el proyecto Ruta de Sor Juana. Al respecto se corrobora el plantea- 

miento del análisis de redes que sustenta que el mando inferior actúa como filtro 

del superior, lo cual permite explicar que, a mayor jerarquía, menor vinculación 

con el resto de actores en la red. En este periodo, aun cuando el sector social    

fue integrado de manera formal a la asociación mediante su nombramiento por 

cada cabildo, sólo asistió a un par de reuniones, por lo que en realidad no tomó 

parte del proceso decisorio. En contraparte, la consultora, fue un actor central, 

pues imprimió la visión de la red e integró la intermunicipalidad, por lo que es- 

tableció vínculos de cooperación con cada uno de los alcaldes sobre los alcances 

del modelo como una estrategia en materia turística. 

Los planteamientos anteriores corresponden al análisis del principio de 

centralidad. El análisis efectuado mediante el software UCINET sobre las ca- 

racterísticas de la red, hace referencia a la reciprocidad, grado de centralidad, 

intermediación, centralización de los actores y poder de vinculación. 

Respecto a la reciprocidad de la red, destaca que en este periodo los actores 

públicos municipales y estatales, así como el privado, mantuvieron una relación 

de intercambio importante al compartir su interés de asociarse para planear y 

desarrollar proyectos que impulsaran al turismo en el sur oriente del Estado de 

México. 

En este primer trienio, el actor de mayor centralidad (la centralidad es una 

medida que permite acceder a la información que circula por la red) fue el asesor 

de la Dirección de Turismo de Ixtapaluca con un rango de 30 conexiones, lo que 

representó un 58% de conexiones en la red, derivado de controlar mayor canti- 

dad de información que el resto. Por el contrario, el actor menos conectado fue 

la Secretaria de Turismo del Estado de México, lo cual reafirma la ubicación de 

ambos actores en el grafo 1 a partir de los vínculos que generaron. 

La Consultora aparece como un actor destacado debido a su cercanía con 

otros actores de la red; desplaza al Jefe de Información Turística como actor in- 

fluyente de la red al intermediar las comunicaciones entre los actores con mayor 

poder de decisión. 
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Una cuestión a resaltar es que la importancia de un actor puede recaer en 

su posibilidad de intermediación de la comunicación entre los demás nodos de 

la red. En este caso, el actor con mayor poder de intermediación fue el asesor de 

la Dirección de Turismo de Ixtapaluca con 17 conexiones, es decir, fue el actor 

puente intermediario con el resto de integrantes de la red. También, el actor con 

mayor poder de vinculación fue el asesor de la Dirección de Turismo de Ixtapa- 

luca, derivado de las diversas acciones que realizó. 

Procedente del análisis de Bonacich, que aborda el poder y la centralidad 

–los más poderosos no son siempre los centrales–, el grafo 1 muestra que el ase- 

sor de la Dirección de Turismo de Ixtapaluca fue un actor central; al igual que, 

aunque en menor medida, la regidora de Cocotitlán, el Jefe de Información Tu- 

rística del gobierno estatal y la directora de Ixtapaluca. Aunque los actores más 

poderosos para la toma decisiones fueron los presidentes municipales, pese haber 

entablado escasas relaciones. 

 
Segundo trienio (2009-2012) 

 
El segundo corte de análisis comprendió de 2009 a 2012, periodo en que se de- 

sarrollaron más programas de capacitación a funcionarios públicos, prestadores 

de servicios turísticos y alumnos de primaria en los temas de cultura turística y 

servicios de calidad, mediante la Secretaría de Turismo del Estado de México 

que además apoyó tanto la promoción como difusión de atractivos, artesanos      

y ferias. Una acción significativa fue su gestión para que la guía “Ruta de Sor 

Juana” fuera incluida en la revista México Desconocido. En este periodo se incorpo- 

raron a la IMUSEM funcionarios del municipio de Valle de Chalco; en el trienio 

anterior, el alcalde no mostró interés en formar parte de ella. 

Con relación a la promoción y difusión de atractivos y empresas de servi- 

cios turísticos, las principales relaciones fueron de cooperación, debido a que la 

mayoría de responsables del área realizaron visitas recíprocas a sus municipios a 

fin de actualizar la información sobre éstos para culminar la guía turística de la 

zona. Aun así, no fue posible concretar los propósitos de la IMUSEM planteados 

de manera formal desde el 2008, principalmente por falta de recursos finan- 

cieros, pero también por el desinterés de los alcaldes para invertir en proyectos 

turísticos, pues su prioridad fue la obra pública. Como se aprecia en el grafo 2, 

durante el trienio disminuyeron las relaciones intergubernamentales entre los 

presidentes municipales en comparación con el anterior; por el contrario, au- 

mentaron los vínculos entre los funcionarios municipales de turismo, ya que la 

ejecución de diversas acciones programadas desde 2006 en torno al desarrollo 

turístico, alentó los vínculos entre los integrantes de la red. 
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Gráfico 2. Red de política pública. Trienio 2009-2012. 
 
 

Fuente: Elaboración propia mediante UCINET con base en trabajo de campo 

 
En este trienio también destacó la directora de Turismo  de Tlalmanalco  

que puso en juego sus recursos humanos y organizacionales, al tener forma- 

ción profesional como licenciada en Turismo y potenciar tanto sus vínculos con 

actores del ámbito estatal como su gestión de recursos económicos, además de 

asumir liderazgo ante los miembros de la IMUSEM. Por tanto, aparece con el 

mayor número de vínculos en la red (34). Similares recursos, pero en menor gra- 

do, tuvo la coordinadora de turismo de Atlautla. El asesor de Valle de Chalco fue 

uno de los actores centrales, pues en este periodo continuó como coordinador 

operativo de la IMUSEM debido a su recurso de información sobre la dinámica 

de todos los municipios, pero en particular del acervo documental, como minu- 

tas, reglamento, convenio y otros archivos que sustentan la evolución de dicha 

intermunicipalidad. 

En este periodo la intervención del sector privado en el diseño y desarrollo 

de políticas para impulsar el turismo se limitó a su participación en los cursos de 

capacitación “Brindemos servicios de calidad” y “Cultura turística para personal 

de Contacto”. 

Por otra parte, el análisis de centralidad indica que la directora de Tlalma- 

nalco presentó el mayor grado de centralidad con 34 conexiones, equivalentes a 

la mitad de conexiones en la red. A su vez, la coordinadora de Atlautla y el Ase- 

sor del Presidente de Valle de Chalco también tuvieron una amplia influencia, 
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contrario a los presidentes municipales que en función de su jerarquía tuvieron 

el mayor grado de aislamiento en la red. 

En el análisis de intermediación destaca la directora de Turismo de la Se- 

cretaría de Turismo del Estado de México con 24 conexiones de intermediación, 

lo que implica gran capacidad de influencia e intermediación sobre otros acto- 

res. Capacidad similar en términos geodésicos fue la del asesor del presidente 

municipal de Valle de Chalco, con 20 conexiones. Por la capacidad de inter- 

mediación que ejerce en la red, la directora de Turismo  de Tlalmanalco tuvo       

el índice Bonacich más elevado, es decir, los demás actores dependieron de ella 

para comunicarse y conectarse dentro de la red. También la directora de Ame- 

cameca, la coordinadora de Atlautla y el asesor del presidente municipal de Valle 

de Chalco, destacaron en la red por su cantidad de conexiones y capacidad de 

influir sobre las mismas. 

 
Tercer trienio (2013-2015) 

 
Como parte de su Plan de Desarrollo 2011-2017, durante este último periodo 

de análisis, el gobierno estatal planteó homologar estrategias y acciones sobre 

problemas comunes e impulsar el desarrollo del corredor turístico de Sor Juana 

Inés de la Cruz. No obstante, las políticas federales y estatales sólo favorecieron a 

cinco de los municipios de la región (Tlalmanalco, Amecameca, Ayapango, Te- 

petlixpa y Ozumba), que forman parte del programa Pueblos con Encanto y del 

proyecto denominado “Corredor Volcanes y la Ruta de Sor Juana”. A éstos les 

fueron asignados 20.6 millones de pesos en 2014 para diversas obras de infraes- 

tructura orientadas a fomentar el turismo (El Economista, 27 de julio de 2014). 

Tal situación generó inconformidad y desánimo entre aquellos municipios 

que no fueron incorporados a tales estrategias, lo cual –sumado a la falta de con- 

tinuidad e integración en las acciones entre cada periodo municipal debido a los 

cambios de administración cada tres años– contribuyó a que no se cumpliera el 

objetivo de la IMUSEM en los términos de su creación. 

Incluso como un medio de presión a los presidentes municipales que inte- 

graban la intermuniciplidad, en 2013 fueron incorporados los comités vecinales 

de Amecameca, Atlautla, Tlamanalco, Temamatla, Cocotitlán, Chalco y  Te-  

nango del Aire por iniciativa del coordinador operativo de IMUSEM para que 

propusieran nuevos proyectos; sin embargo, hasta finales del 2015 esta acción 

se encontraba en etapa de gestión. Es de resaltar que si bien se recurrió a la 

participación social, sólo se hizo de manera formal, ya que en términos reales     

los comités no concretaron ninguna actividad por falta de apoyo de los actores 
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gubernamentales; por lo tanto, no sostuvieron interacciones con otros miembros 

de la red. 

El gráfico 3 permite identificar las relaciones durante el trienio 2013-2015 

que denotan la falta de interés de los actores gubernamentales y no guberna- 

mentales en las acciones turísticas. Aunque fueron enunciativos varios proyectos, 

a ninguno le fueron asignados recursos para su puesta en marcha, lo cual limitó 

el impulso de dicha actividad. 

 
Gráfico 3. Red de política pública. Trienio 2013-2015 

 

 

 
Fuente: Elaboración propia mediante UCINET con base en trabajo de campo 

 
 

En la reciprocidad se manifiesta la diferencia que presentó el alcalde de 

Cocotitlán (0.533), ya que presenta conexiones diferenciadas con el comité ve- 

cinal de Cocotitlán (1.0), lo cual es una diferencia notoria con el resto de los 

actores jerárquicos similares en la red. En este sentido, hubo menor vinculación 

entre los actores mencionados a pesar de ser originarios del mismo municipio. 

De este conjunto de actores destaca que el asesor de la Secretaría General 

del PRI tuvo un rango de 32 conexiones, lo que establece su prestigio o influencia 

(o la conveniencia de establecer vínculos con este actor) debido a su capacidad de 

intercambio de información con otros integrantes de la red. También destacó la 

regidora de Cocotitlán con 24 conexiones, aunque sin vinculación social con los 

comités vecinales. En contraparte, es significativo el aislamiento del Comité veci- 
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nal de Atlautla, con características totalmente “laterales” o de mínima influencia 

social. Nuevamente se observa que el asesor de la Secretaría General del PRI fue 

el más poderoso de la estructura, con 93 conexiones de intermediación. Para que 

los demás actores se conectaran en la red, tuvieron que utilizarlo a él como actor 

puente, ya que el otro camino jerárquico para vincularse dentro de la red fue del 

Presidente Municipal de Cocotitlán con 23, más inaccesible para los actores late- 

rales o no centrales, debido a la falta de alternativas de actores puente en la red. 

El análisis Bonacich revela que el asesor de la Secretaría General del PRI 

fue el actor que tuvo más conexiones. Le siguen la regidora de Cocotitlán con 24 

y la Secretaría de la Regiduría de Tlalmanalco con 23, aunque sin la centralidad 

del primer actor. Esta red también se interpretó en función de la dependencia de 

los actores laterales hacia los centrales, es decir, algunos tuvieron muchas cone- 

xiones porque otros tuvieron pocas. 

 

conclusiones 

 
A nueve años de la creación de la IMUSEM, sus iniciativas no han podido ca- 

pitalizarse en proyectos detonadores de desarrollo turístico municipal, intermu- 

nicipal y regional en las 14 demarcaciones que la integran, pese al importante 

patrimonio natural y cultural del sur oriente del Estado de México. Aun así, los 

vínculos de cooperación entre sus actores clave, sus recursos puestos en juego, 

su centralidad e intermediación en la red, así como su poder de vinculación y 

decisión han posibilitado cierto impulso del turismo en esa zona. 

El caso analizado reafirma que la colaboración entre actores gubernamen- 

tales y no gubernamentales se vuelve cada vez más necesaria para la correcta 

formulación e implementación de políticas que atiendan necesidades de los sec- 

tores público, social y privado, donde el turismo representa una alternativa de 

desarrollo. 

En distintos rubros, incluido el sector turístico, se ha puesto en evidencia 

que la colaboración del gobierno con la sociedad en estructuras de redes de po- 

lítica pública aporta mayores posibilidades de obtener mejores resultados, que su 

rol tradicional como ente en solitario, ya que propicia la creación de vínculos de 

responsabilidad compartida y de cooperación para alcanzar metas comunes. En 

este sentido, el modelo de Intermunicipalidad representa una alternativa para  

la atención, mas no para la solución de problemas conjuntos que atañen a las 

comunidades que la integran. No obstante, y a pesar de los esfuerzos llevados  

a cabo desde las reformas de 1983 en México para fortalecer a los municipios, 

hasta hoy en día éstos presentan una gran debilidad protagónica en su desarrollo 
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y aún más en el contexto regional y nacional, como consecuencia de la carencia 

de los suficientes recursos técnicos y fiscales para visionar a largo plazo, pues 

sus periodos de gobierno son muy cortos, carecen de una respuesta eficaz de 

las demandas ciudadanas, no existe continuidad en planes y programas de ges- 

tión, adolecen de representatividad de los grupos de su comunidad y, además, 

existe una insuficiente profesionalización y experiencia de los funcionarios en 

los asuntos públicos locales. También, aun con las reformas constitucionales al 

artículo 115 en 1999, los avances en la administración municipal son espacio de 

improvisación y experimentación continua. Esto se refleja en el caso analizado, 

donde ante la falta de continuidad de las políticas municipales, la carencia de    

una fuerte estructura de gobierno local y sobre todo el ejercicio de las funciones 

de las administraciones en condiciones precarias, conllevan resultados adversos    

a lo inicialmente planeado. 

Los principales obstáculos que han frenado las iniciativas emanadas de la 

IMUSEM se refieren a la escasa conciencia sobre los alcances del turismo por 

parte de los alcaldes; falta de experiencia de la mayoría de directores, coordi- 

nadores y regidores del ramo en la formulación y ejecución de proyectos en la 

materia. A ello se suman deficientes mecanismos de organización y de operación 

en la estructura administrativa municipal, como la ausencia de una oficina sede y 

de personal administrativo, así como la casi nula asignación de presupuesto para 

su funcionamiento. Por lo tanto, el reto está en cómo lograr que los propósitos 

establecidos en términos normativos en el convenio de la IMSUSEM realmente 

se vean reflejados. 

Con base en la investigación empírica, se identificó la necesidad en un 

primer momento de una estrategia de comunicación e información sobre los 

alcances del modelo de intermuncipalidad y del turismo, orientada a los actores 

públicos, sociales y privados de los municipios que integran la IMUSEM, lo que 

permitiría mayor participación de la sociedad, ya que los miembros de la red 

por sí solos no lograrán avanzar en estrategias y lineamientos para la planeación, 

coordinación y administración de proyectos comunes orientados al desarrollo 

económico, social y cultural de la región, sin la participación de los sectores pri- 

vado y social. 

Asimismo, para cumplir con el propósito de su creación, sería prioritario   

en un segundo momento, diseñar e implementar una política regional en mate- 

ria turística a largo plazo, pero con alcances en los ámbitos federal y estatal. 
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