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Resumen

Durante los ultimos afios el turismo de aventura ha venido incrementando su demanda a nivel
nacional, pues cada vez son mas las personas que se motivan a realizar este tipo de
actividades en el Ecuador. Segun la Organizacion Mundial del Turismo (OMT 2019), EI
montafiismo es una modalidad de turismo de aventura, mediante el cual, se produce un
contacto con la naturaleza, un intercambio cultural con las comunidades rurales, donde se
pueden apreciar paisajes maravillosos y disfrutar de momentos Unicos, pero a su vez, implica

asumir un riesgo real o percibido.

Nuestro pais posee grandes espacios que son ideales para la practica del montafiismo, la
denominada Avenida de los Volcanes, ubicada en la Cordillera de los Andes que, segun datos
del Institutito Geofisico de la Escuela Politécnica Nacional, estd compuesta por méas de 70
elevaciones montafiosas de este tipo, se constituye en el principal escenario para la practica de

esta actividad, ya sea en alta, media o0 baja montafia.

Un factor importante que se debe considerar dentro del desarrollo y consolidacion de este tipo
de modalidades turisticas, es la ocurrencia de accidentes que, en algunos casos pueden ser
ocasionados por la naturaleza y en otros por las personas, mas adn, cuando no se toman en cuenta
aspectos importantes como la preparacion fisica, mental, equipamiento, vestimentas adecuadas y las
condiciones del lugar como facilidades, sefialética, accesibilidad, entre otros, que pueden repercutir
en una experiencia negativa para los turistas, que produzca una consecuente reduccion de su

flujo hacia estos destinos.

En el presente trabajo de investigacion, analizaremos ¢cual ha sido la gestion que ha realizado
el Gobierno Nacional a través del Ministerio de Turismo (MINTUR), como ente rector de la
actividad turistica a nivel nacional, durante el periodo 2007-2020, para brindar seguridad en el
turismo de aventura en la modalidad de montafiismo?, mediante la identificacion de los
instrumentos utilizados en el disefio de politicas publicas, correspondientes a la puesta en
agenda y la formulacién, con el objetivo de solucionar el problema de pérdida o muerte de
personas, en la practica del montafiismo, como modalidad de turismo de aventura en el
Ecuador, el cual, se ha ido incrementando a lo largo del tiempo y ha acarreado efectos

negativos.
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Introduccion

El turismo es una actividad econémica muy importante para la economia del Ecuador, debido
a que es una fuente de ingresos de divisas, generadora de empleo a nivel local y que permite
mejorar la calidad de vida de la poblacion (MINTUR 2019). El Gobierno Nacional declaro al
turismo como politica de Estado, encaminada a la consecucion del buen vivir a través de la
generacion de empleo, cadenas productivas, divisas, redistribucion de la riqueza e inclusion
social. En el afio 2013 el MINTUR estim6 que, por cada 12 turistas que ingresan al pais, se

genera una plaza de trabajo.

Segun datos proporcionados en el reporte de Indicadores Claves (MINTUR 2023), el turismo
se ubico como la cuarta fuente de ingresos de divisas no petroleras para el pais, durante el afio
2021, con 1063 millones de ddlares; mientras que, durante el afio 2022, se ubicé en tercer
lugar con 1802 millones de dolares, mostrando un importante incremento y recuperacién

frente al afio anterior.

El Ecuador, es un pais que cuenta con un gran potencial turistico, gracias a su riqueza natural,
étnica, paisajistica, cultural, producto de sus cualidades geogréficas, propias de los cuatro
mundos que promociona el Ministerio de Turismo, Andes, Costa, Amazonia y Galapagos, que
se caracterizan, por su cercania y amplia diversidad de escenarios, que facilitan en desarrollo
de los distintos tipos de turismo, como el turismo cultural, de naturaleza, ecolégico, de
deportes y aventura, entre otros.

El turismo de aventura, es un tipo de turismo que ha venido incrementando su demanda
durante los altimos afios, segun el Informe de Tendencias Globales en Consumo, Tecnologia
y Turismo (MINTUR 2019), la aventura es una de las seis experiencias mas demandadas por
los turistas. La Cordillera de los Andes, los bosques amazdnicos y las playas de la costa
ecuatoriana, ofertan una variedad de sitios y lugares, aptos para la practica de las distintas
modalidades de turismo de aventura en tierra, agua y aire, debido a que cuentan con una
amplia gama de montafas, nevados, selva, rios y mares, donde los turistas pueden disfrutar de
experiencias innovadoras. Estas condiciones naturales le han servido al pais, para obtener
varias nominaciones en las distintas categorias de los premios World Travel Awards,

incluidas la de mejor destino lider de turismo de aventura.

El documento de Definiciones de Turismo (OMT 2019), define al turismo de aventura, como
una actividad que, esta relacionada con la ejecucion de actividades al aire libre, que

regularmente tienen lugar en destinos con caracteristicas geograficas y paisajes especificos,



donde se produce un intercambio cultural e interaccion y cercania con la naturaleza, que

puede requerir de un esfuerzo fisico y/o mental e implicar algin riesgo real o percibido.

En relacidn con el riesgo real, las personas pueden estar sujetas a la ocurrencia de accidentes
que pueden poner en riesgo su vida y estos accidentes pueden ser causados por la naturaleza
de forma fortuita o también por las personas, cuando no se toman en cuenta aspectos
importantes como la preparacion fisica, mental, equipamiento, vestimentas adecuadas y las

condiciones del lugar, las facilidades, sefialética, accesibilidad, con las que cuenta, entre otros.

Varios accidentes han ocurrido en el Ecuador que, a su debido tiempo pusieron en evidencia
las deficiencias del pais en cuanto a construccion de facilidades (rutas), implementacion de
sefialética, normativa para la regulacion de la actividad y organizacion de las instituciones de
respuesta ante emergencias, que son quienes ejecutan las operaciones de rescate en los
distintos escenarios a nivel nacional, en donde se practica el turismo de aventura, con la

finalidad de socorrer a las personas y ponerlas a buen recaudo.

En cuanto a los incidentes generados por la préactica de montafiismo, que es parte del objeto de
este estudio, el Servicio Integrado de Seguridad ECU-911 (SIS ECU 911), cuenta con datos
estadisticos de rescates en montafia realizados durante el periodo 2014-2020, que muestran
que este tipo de emergencias, han ido incrementandose a lo largo del tiempo, por una
masificacion en la ejecucion de esta actividad, motivados quiza, por personas que buscan

mejorar su estilo de vida.

Tabla 0.1. Detalle de rescates en montafias en el Ecuador, 2014-2020

Afio |Ene |Feb |Mar |Abr [May [Jun |Jul |Ago [Sep |Oct |Nov |Dic |Total

2014 1 1 2 2 1 2 1 2 1 - 1 1 15
2015 3 5 4 3 5 6 5 6 6 ) 4 52
2016 - - - - - - - - 2 9 8 9 28
2017 9 12 20 18 8 5 14 16 7 15 13 6| 143

2018 12 7 14 15 8 10 10 14 13 11 15 13| 142

2019 9 13 18 11 9 16 19 24 13 8 12 14| 166

2020 12 12 10 12 14 15 15 12 13 12 17 10| 154

Total 46 50 64 62 43 53 65 73 55 61 71 57| 700

Elaborado por el autor con base en el reporte de rescates en montafia del SIS ECU-911 (2023).
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Figura 0.1. Emergencias relacionadas con rescates en montafias en el Ecuador, 2014-2020
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Elaborado por el autor con base en el reporte de rescates en montafia del SIS ECU-911 (2023).

Como podemos observar, en la informacion de la Tabla y Figura anteriores, los rescates en
montafias en el pais, registran un incremento en el afio 2015 y a pesar de que no se cuentan
con datos de los dos primeros cuatrimestres del afio 2016, los datos del Gltimo cuatrimestre
son superiores en relacién al mismo periodo de tiempo del afio 2015, lo que se consideraria
también como un incremento, sin embargo, es partir del afio 2017, cuando las emergencias se
incrementaron de manera significativa, alcanzando los 143 rescates, para posteriormente
Ilegar a su numero maximo en 2019 con 166 emergencias atendidas y posteriormente

descender levemente en 2020 con 154 atenciones.

Como ya dijimos anteriormente, se desconoce el motivo real del incremento de personas que
realizan montafiismo, sin embargo, se le podria atribuir a una masificacion de la practica de
actividades de aventura, por personas con motivaciones de salud, deporte o recreacion,
ademas, podria ser el resultado de la ejecucion de proyectos y campafias promocionales, que
fueron implementadas por el MINTUR durante este mismo periodo de tiempo, como fueron
All you Need is Ecuador, Ecuador Potencia Turistico y Viaja Primero Ecuador, que de cierta

manera pudo incidir en la preferencia hacia este tipo de actividades.

Un aspecto importante que se debe considerar, es que la atencion de estas emergencias
implica la movilizacion y uso de recursos de las instituciones competentes, entre los cuales se
encuentran, vehiculos terrestres, aéreos, personal y equipo especializado, entre otros, que

podria implicar un alto costo para el Estado por su recurrencia.

El Grupo de Operaciones Especiales (GOE) de la Policia Nacional, en el afio 2017 elaboré el

Proyecto Sendero Seguro, dentro del cual, establecio como principal causa de perdida de ruta
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en montafa, que pone en riesgo la vida de las personas, es la falta de sefialética en los

senderos a nivel nacional.

Con esta informacion podemos decir que, existe un problema de pérdida o muerte de
personas, en la practica del montafiismo como modalidad de turismo de aventura en el
Ecuador, el cual, abarca dos grandes preocupaciones por sus efectos negativos, la primera que
tiene que ver efectivamente con la pérdida de vidas humanas y la segunda que, es la
incidencia negativa que pueda tener en el aprovechamiento adecuado en términos
econdmicos, de las potencialidades turisticas del pais, al influir negativamente, en la

consolidacién del pais como destino de turismo de deporte y aventura.

En base al problema identificado, analizaremos y daremos respuesta a la pregunta del presente
trabajo de investigacion, que es: ¢cual ha sido la respuesta y la gestién que ha realizado el
Gobierno Nacional a través del MINTUR, como ente rector de la actividad turistica a nivel
nacional, durante el periodo 2007-2020, con el objetivo de brindar seguridad en el turismo de
aventura en la modalidad de montafiismo?, donde haremos una identificacion de los
instrumentos utilizados en el disefio de politicas pablicas, correspondientes a la puesta en
agenda y la formulacién, en funcién de solucionar un problema que se ha ido incrementando a

lo largo del tiempo.

Se ha considerado el periodo de tiempo antes mencionado para realizar este analisis, debido a
que, en el Plan Estratégico de Desarrollo del Turismo Sostenible en Ecuador hacia el afio
2020 (PLANDETUR 2020), se priorizo el fortalecimiento de esta actividad y a partir de esto
se planificaron varias acciones y proyectos que estuvieron encaminados a mejorar la calidad y
brindar seguridad en la prestacion de servicio en las actividades de turismo de aventura y

montafiismo en el Ecuador, mismos que se fueron ejecutando a lo largo de este tiempo.

Mediante el marco analitico de disefio de politicas, realizaremos un analisis de los
instrumentos de puesta en agenda y su consistencia y congruencia frente a los instrumentos de

formulacién de la intervencion, para luego emitir las conclusiones y recomendaciones
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Capitulo 1. Identificacion de los instrumentos de la politica de turismo

La toma de decisiones en funcion de solucionar un problema, se puede convertir en un asunto
muy dificil de lograr, pues el tomador de decisiones no siempre cuenta con toda la

informacidn, ni dispone de los recursos necesarios para tomar la mejor alternativa de solucion.

Segun André Roth (2014, 143), los actores (politicos, administrativos, sociales, econdmicos,
cientificos, morales, etc.), influyen en la toma de decisiones para solucionar un problema,
basados en sus valores, intereses y recursos materiales e ideol6gicos, por tal motivo, las
decisiones tomadas no siempre son las mas racionales o coherentes, debido a que son el

resultado de la confrontacion entre estos actores.

En cuanto a los instrumentos de politica publica, es importante considerar lo que menciona

Fontaine.

Los instrumentos de politicas publicas, son los recursos con lo que cuenta el Estado para
formular, implementar y evaluar una politica, que se pueden agrupar en cuatro tipos, que son:
Informacidn, Autoridad, Tesoro y Organizacion y que para entender su comportamiento en el
disefio de la politica, es necesario considerar sus dos dimensiones: la sustantiva, que afecta a la
distribucién de bienes y servicios por el Estado y la procedimental, que afecta las relaciones
entre el Estado y la sociedad. Ningun instrumento por si solo, puede ser responsable del
fracaso o del éxito de una politica, por lo tanto, es importante un mix de instrumentos que

permitan alcanzar los objetivos de politicas con los recursos disponibles del Estado (Fontaine
2021, 27-35).

Con el objetivo de identificar los instrumentos de politicas de turismo con los que contd el
MINTUR, para del disefio e implementacion de acciones encaminadas a mejorar la seguridad
del turismo de aventura en la modalidad de montafiismo en nuestro pais, dentro del periodo
2007-2020, se utilizaron técnicas de recoleccion de datos como revision de registros, para lo
cual, fue necesario realizar nueve solicitudes de informacion formales e informales, enviadas
mediante de oficios fisicos, correos electrénicos y herramientas de comunicacion como
whatsapp, que fueron dirigidas a instituciones como el Cuerpo de Bomberos de Ibarra, el
GOE de la Policia Nacional y el SIS ECU 911, para de esta manera obtener datos de rescates

realizados en montafas en el Ecuador.

Ademas, se solicitd informacion a la Direccion de Planificacién y Seguimiento del MINTUR,
con el objetivo de obtener documentos como: Acuerdos Ministeriales, reglamentos,

normativas, planes, programas, proyectos, elaborados e implementados durante el periodo

13



2007-2020 y adicionalmente, se realizaron nueve entrevistas semiestructuradas con expertos

en el tema, que son funcionarios y ex funcionarios del MITUR.
1.1 Instrumentos de la puesta en agenda

La puesta en agenda de una politica, es la priorizacidn de atencion que da el gobierno a unos
problemas sobre otros, dentro de las multiples problematicas que este debe resolver, con los
escasos recursos que dispone. Segun Fontaine (2021, 21), la puesta en agenda “es el fruto de
la jerarquizacion de las prioridades del gobierno en el ambito sectorial, es decir, marca el paso
de lo necesario a lo deseable, de lo que los actores estatales y no estatales consideran
importante, urgente, etc., a lo que el gobierno considera coherente con su programa y su

orientacion ideologica”.
1.1.1. Instrumentos de Informacion

E1l. Priorizacion del fortalecimiento del turismo de deporte y aventura, mediante el
PLANDETUR 2020.

Mediante el PLANDETUR 2020, cuyo objetivo era el de convertir al Ecuador en un destino
turistico sostenible, se prioriz6 el fortalecimiento del turismo de aventura, considerando
criterios técnicos de unidad, valor intrinseco, caracter local, notoriedad y concentracion de la
oferta, acorde a lineas de productos identificadas y el Inventario de productos especificos del
Ecuador. Como parte de esta priorizacion, se planifico elaborar y ejecutar varios programas y

proyectos entre los cuales tenemos los siguientes:

- El Proyecto de Desarrollo de Destinos y Facilitacién Turistica a nivel Nacional, que sirvid
para planificar la ejecucion del Proyecto Plan Nacional de Sefializacion Turistica, que tenia
por finalidad, dotar de sefializacién vial (carreteras) y de sitio a las rutas turisticas priorizadas
por el MINTUR, entre las cuales, constaba la Avenida de los Volcanes, principal destino de

montafnismo en el Ecuador.

- El Plan de Actuacién de Crisis para el Turismo, cuyo objetivo fue el de consolidar la
seguridad integral del turista durante su permanencia en el pais, a través del cual, se elabor6 el
Plan Integral de Asistencia al Turista (PIAT), que cuenta con estrategias para brindar

seguridad integral al turista, frente a todo tipo de emergencias.

- El Programa y Proyecto de Innovacion de Productos Turisticos, que tuvo como objetivo,
crear nuevos productos o mejorar los productos turisticos ya existentes, favoreciendo entre

otros, al producto deportes y aventura.
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E2. Elaboracion de la Estrategia Nacional de Desarrollo y Consolidacion del Turismo de

Deportes y Aventura.

En el afio 2011, el MINTUR realiz6 la contratacion de una consultoria con la finalidad de
elaborar la Planificacion Estratégica de Turismo de Deportes y Aventura para el Ecuador, de
manera general y especifica por producto, priorizando los destinos donde mayoritariamente se
desarrolla la actividad, como son: Mindo, Santo Domingo de los Tsachilas, Puerto Lopez,
Cuenca, Cotopaxi, Tena y Bafios y en las modalidades de mayor demanda, como canopy,
conyoning, cicloturismo, kayak de mar y de rio, escalada, montafiismo (alta y media
montafia), rafting, trekking, tubing, surfing; con la finalidad de orientar una intervencion del
MINTUR, para fomentar el desarrollo de la actividad, con énfasis en buenas practicas del
turismo de aventura. Sin embargo, los productos obtenidos de dicha consultoria no fueron
aplicados, excepto el Modelo de implementacion de la Norma Técnica Ecuatoriana de

Turismo de Aventura.
1.1.2. Instrumentos de Autoridad

E3. Propuesta de elaboracion de Normativas por actividades turisticas y por lineas de
producto definida en PLANDETUR 2020.

En el PLANDETUR 2020, se planifico elaborar y ejecutar el programa de Desarrollo y
consolidacién de la Normativa de Turismo Sostenible, por actividades turisticas y de lineas de
producto, entre las cuales se encuentran las actividades de turismo de aventura, ademas de los

reglamentos para guianza turistica.

E4. Modelo de implementacion de la Norma Técnica Ecuatoriana de Turismo de

Aventura.

Desde el afio 2010, el MINTUR trabaj6 de manera conjunta con el sector privado, para la
elaboracion de la Norma Técnica de Aventura, en las modalidades de: cabalgata, canopy,
canyoning, cicloturismo, kayak de mar, kayak de rio, montafiismo (media y baja montafia),
rafting, trekking y hiking, tubing, basado en el Reglamento General de Actividades Turisticas,
con el objetivo de regular a las agencias de viajes, operadoras y duales, en la prestacion de sus
servicios. Posteriormente, para efecto de contar con un modelo para la implementacién y
socializacion de la norma técnica antes mencionada, el MINTUR incluy6 a esta necesidad,
como producto dentro de la Consultoria para la elaboracion de la Estrategia Nacional de
Desarrollo y Consolidacion del Turismo de Deportes y Aventura, que fue contratada en el afio
2011.
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1.1.3. Instrumentos de Tesoro

ES5. Presupuesto requerido dentro del PLANDETUR 2020, para la ejecucion de
programas y proyectos como parte de la priorizacion para el fortalecimiento del turismo

de Aventura.

En funcidn de la priorizacion para el fortalecimiento del turismo de aventura, que fue
establecida en el PLANDETUR 2020, dentro de este documento se definieron los montos
referenciales de recursos presupuestarios, necesarios para la elaboracion y ejecucion de los

siguientes programas y proyectos:

- Programa de Facilitacion Turistica, que contemplaba la ejecucion del proyecto Desarrollo de
Destinos y Facilitacion Turistica a nivel Nacional, donde entre otras actividades, se planificd
dotar de sefalética a la ruta de la Avenida de los VVolcanes, por un valor referencial de 3,42

millones de ddlares.

- Programa de Consolidacion de la Seguridad Integral del Turismo, que contempld la
elaboracion e implementacion del proyecto Plan de Actuacion de Crisis para el Turismo, por
un valor referencial de 1,82 millones de dolares.

- Programa Innovacion de Productos Turisticos, que contemplaba la elaboracion e
implementacidn del Proyecto Innovacion de Productos Turisticos, por un valor referencial de
523 000 dolares.

- Programa Desarrollo y Consolidacion de la Normativa de Turismo Sostenible, que
contemplaba elaborar e implementar el Proyecto Normativas por Actividades Turisticas, por

un valor referencial de 580 000 ddlares.

En total, el presupuesto referencial definido en el PLANDETUR 2020, para la ejecucion de
los programas y proyectos antes mencionados, fue de aproximadamente 6,34 millones de

dolares.

E6. Asignacidn presupuestaria para la contratacion de una Consultoria para la
elaboracion de la Estrategia Nacional para el Desarrollo y Consolidacion del Turismo de

Deportes y Aventura.

En los Términos de Referencia (TDR), que fueron elaborados para la contratacién de una
consultoria para el Desarrollo de la Estrategia Nacional para el Desarrollo y Consolidacion del
Turismo de Deportes y Aventura, se menciona que, dentro del Plan Operativo Anual (POA)

MINTUR 2011, se encuentran programados 0s recursos presupuestarios necesarios, para la
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gestién, promocion e investigacion, de la linea de producto de turismo de aventura, por un

valor referencial de 10 400 ddlares.
1.1.4. Instrumentos de Organizacion
E7. Creacion de Unidades de Planificacion territorial a nivel nacional

Dentro de la propuesta de Planificacion de Turismo Sostenible, que constaba en el
PLANDETUR 2020, se propuso un disefio de unidades de planificacion a nivel nacional,
identificadas con diez destinos turisticos regionales y dos distritos metropolitanos, las cuales
fueron: Sierra Norte, Sierra Centro, Austro, Costa norte, Costa Centro, Costa Sur, Amazonia
norte, Amazonia Centro, Frontera Sur, Galapagos Quito Distrito Metropolitano, Guayaquil
Distrito Metropolitano, con finalidad de facilitar la ejecucién de la planificacion a nivel

territorial.
1.2 Instrumentos de Formulacion de Politicas

La formulacion de una politica segin Fontaine (2021, 21), corresponde a la eleccion de las
medidas que el gobierno quiere tomar, para conseguir los objetivos planteados, donde se
adectan los medios a los fines; es decir, es el momento en el cual, se concreta la actuacion
efectiva del Gobierno, que se traduce en lo que puede hacer y lograr, frente a lo que planifico

inicialmente, con el objetivo de solucionar un problema publico.
1.2.1. Instrumentos de Informacion

E1l. Catastro de Agencias de viajes, operadores y duales, que operan productos de

turismo de aventura y Catastro de Guias de turismo.

Con la emision del Reglamento de Operacion Turistica de Aventura (MINTUR 2014), se
establecio la obligatoriedad de las Agencias de viajes, operadores y duales, para obtener el
registro turistico emitido por el MINTUR, institucién que debera llevar un catastro

actualizado de dichos establecimientos.

Ademas, con la emision de Reglamento de Guianza Turistica (MINTUR 2016), se ratifico la
obligatoriedad de obtener la licencia para guias de turismo otorgada por el MINTUR, donde
se incluyo a la licencia de guia de montarfia y se establecio la obligacion de la institucion, para

Ilevar un registro actualizado de las licencias emitidas.

Estos catastros mencionados, son registros de informacion de cada uno de los operadores y

guias de turismo de aventura, que operan y ofertan sus servicios en el pais y sirven para la
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ejecucion de las acciones de control que realiza de manera periodica el MINTUR, con la

finalidad de combatir la informalidad en la prestacion de este servicio.
E2. Registros de visitas a las Areas Protegidas elaborado por el Ministerio del Ambiente.

Es un registro elaborado por el Ministerio del Ambiente Agua y Transicién Ecologica
(MAATE) que, cuenta con informacién acerca del nimero de personas que vistan las areas
protegidas del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP) y se encuentra disponible en la
pagina web: http://areasprotegidas.ambiente.gob.ec/es/reporte-de-visitas#.

Esta informacion permite conocer cuales son los lugares mas visitados, para de esta manera
priorizar las intervenciones, sin embargo, no se detalla otro tipo de informacién que podria ser

importante, como la actividad que van a realizar las personas dentro de las areas protegidas.

Este reporte, sirvio de insumo para el disefio y ejecucion de la estrategia de desarrollo de
montafiismo, realizada por la Direccion de Productos en el afio 2017, donde se priorizaron 30

de los volcanes mas altos y mas visitados del Ecuador.

E3. Reportes estadisticos de emergencias relacionadas con rescates en montafa a nivel

nacional.

El Registro estadistico de rescates realizados en montafia a nivel nacional elaborado por el
SIS ECU 911, detalla el nimero de rescates realizados de manera mensual y anual, sin
embargo, este reporte no especifica informacién importante, como la actividad que las
personas se encontraban realizando dentro de la montafia, no establece las causas que
originaron las emergencias reportadas, ni determina el nimero de personas que fueron
rescatadas con o sin vida, que son datos importantes que podrian contribuir para la toma de
decisiones y la evaluacion de las estrategias y acciones implementadas para brindar seguridad

en el montafismo.

E4. Protocolo de rescates en montafa e informe de asistencia al turista en situaciones de

emergencia.

El Plan Integral de Atencién al Turista (MINTUR 2016), en un documento dentro del cual, se
establecieron las estrategias y lineas de accion que deberan cumplir los actores vinculados con

la seguridad del turista, para mejorar su experiencia durante su permanencia en el pais.

En lo que se refiere a la atencion de las situaciones de emergencia, se elaboraron manuales y
protocolos de actuacion, donde se definieron los procedimientos y responsabilidades de cada

una de las instituciones vinculadas con la seguridad. Para la atencion de emergencias en
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montafa, se elaboro el Protocolo de Rescate de Personas en Montafia, dentro del cual, se
establecieron las acciones que deberan llevar a cabo los grupos de primera respuesta, para
localizar y rescatar a personas extraviadas. Ademas, se menciona que, para este tipo de
intervencion todas las instituciones deberan poseer certificacion de la Secretaria Nacional de
Gestion de Riesgos (SNGR) y la Agencia para el Desarrollo Internacional, del Gobierno de
los Estados Unidos de América (USAID), ademas de contar con herramientas y equipos para
el cumplimiento de sus funciones. Si el incidente involucra muertos, el protocolo indica que

tomara procedimiento la Policia Nacional.

Posterior a las intervenciones que se generan, se debera elaborar un informe de asistencia al
turista, que cuente con informacion detallada de todos los aspectos relacionados con la
emergencia atendida, para posteriormente archivarlo y de esta manera contar con un registro

de atenciones a nivel nacional.

Es importante mencionar que, el PIAT (MINTUR 2016) contempla como estrategias de
coordinacion interinstitucional, la activacion de las Mesas de Seguridad Turistica, que son un
espacio donde se analiza conjuntamente la problemaética en temas de seguridad turistica,
seguridad ciudadana, proteccion ambiental, gestion de riesgos, seguridad vial y facilitacion
turistica, con la finalidad de articular esfuerzos entre las instituciones publicas de seguridad,
para una intervencion inmediata que contribuya a consolidar al Ecuador como destino como

seguro.
1.2.2. Instrumentos de Autoridad
E5. Reglamento de Operacion Turistica de Aventura.

Desde el afio 2010, el MINTUR conjuntamente con el sector privado, elabor6 las Normas
Técnicas de Aventura, correspondientes a las modalidades de cabalgata, canopy, canyoning,
cicloturismo, kayak de mar, kayak de rio, montafiismo (media y baja montafa), rafting,
trekking y hiking, tubing, mismas que fueron priorizadas en base a las actividades
establecidas en el Reglamento General de Actividades Turisticas, para de esta manera, normar
la actividad y la prestacion de servicios de las agencias de viajes, operadoras y duales. En el
afio 2011, el MINTUR contrat6 una consultoria para el Desarrollo de la Estrategia Nacional
para el Desarrollo y Consolidacién del Turismo de Deportes y Aventura, dentro de lo cual, se
contemplé la elaboracion del modelo para la implementacion y socializacién de la norma

técnica ecuatoriana de turismo de aventura.
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Estos insumos antes mencionados, sirvieron de base para que el MINTUR, elaborara el
Reglamento de Operacion Turistica de Aventura (MINTUR 2014), expedido mediante
Acuerdo Ministerial Nro. 012014, con lo cual, se logré normar por primera vez la operacion
esta actividad a nivel nacional. En dicho reglamento, se establecieron los requisitos minimos
que deben cumplir las agencias de viajes operadoras o duales, para la prestacion de servicios
dentro de las distintas modalidades turisticas de aventura, en tierra, agua y aire y los
pardmetros técnicos que deben cumplir tanto los guias, como los usuarios, para realizar las
dichas actividades, ademas, se establecio los mecanismos de respuesta, que deben cumplir los

prestadores de servicios en situaciones de emergencias.

Dentro de la préactica de la modalidad de montafiismo en alta, media y baja montafia, se
definieron los siguientes aspectos importantes que se deben considerar para la prestacion del

servicio:
- El nlmero méaximo de turistas que se debe manejar por guia,
- La edad minima de las personas que desean realizan la actividad,

- El equipamiento y accesorios adecuados, que deberan portar tanto los turistas como los

guias, entre otros.

Con el objetivo de verificar el cumplimiento de este reglamento, el MINTUR ejecuta acciones
de control individuales o de manera conjunta, con instituciones como el Ministerio del
Ambiente, para realizar operativos de control en las areas protegidas del pais, donde de ser el
caso, se emiten sanciones por incumplimiento de la norma. Estas acciones de control,
contribuyen a mejorar la seguridad del montafiismo, mediante el combate a la informalidad en
la prestacion del servicio, que es un factor de riesgo, debido a que los servicios contratados
por los turistas, son brindados por personas que no cuentan con la preparacion, ni el

conocimiento adecuados para realizar la actividad.

En el afio 2017, la Direccion de Productos y Destinos del MINTUR desarrollé un Plan de
Trabajo en tres lineas de productos turisticos a nivel nacional, que fueron: naturaleza, cultura
y aventura; en referencia a los productos de aventura, dentro de esta estrategia se priorizaron
las actividades turisticas definidas en el Reglamento de Operacion Turistica de Aventura
(MINTUR 2014). En cuanto a la modalidad de montafiismo, se planted realizar el
levantamiento de informacion y georeferenciacion de las rutas de los volcanes mas altos y
visitados del Ecuador y que forman parte de la Avenida de los VVolcanes, para esto, se

considero informacion proveniente de la Clasificacion de Volcanes en el Ecuador del Instituto
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Geofisico de la Politécnica Nacional y el registro de visitas del Sistema Nacional de Areas
Protegidas del Ministerio del Ambiente, teniendo como resultado la seleccion de 30 de los
principales volcanes del pais, sin embargo, finalmente se logro a intervenir inicamente en

cinco, que fueron: el Chimborazo, Cotopaxi, Cayambe, Rucu Pichicha y el Taita Imbabura.

Los productos e informacion obtenida de esta intervencion, actualmente se promocionan a
través de la pagina web: ecuador.travel, que es el sitio oficial de promocidn internacional del
pais, donde se pueden encontrar y descargar las guias informativas que contienen mapas,

consejos y recomendaciones para realizar montafiismo.

La Direccién de Productos y Destinos del MINTUR, en el afio 2020 actualizo el Manual de
Sefales y Sefialética y elabord el Manual de Facilidades Turisticas, con el objetivo de
establecer los pardametros técnicos para la elaboracion y disefio de estos elementos, que
deberan ser instalados o implementados en los sitios y lugares donde se realiza turismo de
aventura y montafiismo en el Ecuador, para de esta manera elevar los estandares de calidad y

seguridad para mejorar la experiencia del visitante.

El Ministerio de Turismo, en el afio 2018 realizé una campafia promocional, para incentivar la
practica segura de montafiismo en el Ecuador, durante los meses de junio y agosto dentro de
la denominada temporada de montafia, donde dio a conocer la clasificacion de las montafias
mas importantes para la préctica de esta actividad en el pais y se emitieron consejos practicos
y recomendaciones en funcion de la aplicacion de la normativa establecida en el Reglamento
de Operacion Turistica de Aventura (MINTUR 2014).

E6. Reglamento de guianza turistica.

Mediante Decreto ejecutivo Nro. 3404, del 17 de diciembre de 2002, el MINTUR emiti6 el
Reglamento general de actividades turisticas, que en su Capitulo 1V, regul6 el servicio de

guianza turistica.

En el afio 2016 el MINTUR, conjuntamente con el Ministerio del Ambiente, elaboraron el
Reglamento de guianza turistica, expedido mediante Acuerdo Interministerial Nro. 20160001,
que fue actualizado en el afio 2020. Mediante la expedicion de este reglamento, se normo el
servicio de guianza, estableciendo la obligatoriedad de las agencias de viajes y operadores
turisticos, de contratar guias profesionales de turismo, que cuenten con licencia otorgada por
el MINTUR, para la oferta de sus servicios, ademas, establecio la obligacion del MINTUR, de
Ilevar un registro nacional ordenado y cronoldgico de las licencias otorgadas, mediante un

catastro de guias.
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Dentro de la clasificacion de guias, se incluyo la licencia para guia nacional especializado de
aventura y se definio que, para la especializacion de guia en alta montafia, este debera contar
con certificaciones reconocidas por la Union Internacional de Asociaciones de Guias de
Montafia (UIAGM), reglamentacion con la cual, se garantiza la formacion adecuada para la

ejecucion de la actividad.
1.2.3. Instrumentos de Tesoro

E7. Asignaciones presupuestarias de la Direccion de Desarrollo y Facilitacion Turistica y

la Direccion de Productos y Destinos.

Durante el periodo 2009-2020, segun las cedulas presupuestarias del MINTUR, se realizaron
varias asignaciones de recursos de inversion a la Direccion de Desarrollo y Facilitacion
Turistica y a la Direccion de Productos y Destinos, para la ejecucion de planes y proyectos de
turismo, que habian sido planificados inicialmente en el PLANDETUR 2020, tal como se

muestra en el siguiente detalle:

Tabla 1.1. Detalle de asignaciones presupuestarias de la Direccion de Productos del
MINTUR, 2009-2020

Programa / proyecto Periodo Presupuesto Presupuesto %
Codificado Devengado
Proyecto desarrollo de destinos y 2009-2011 14 123 241,31 7 751 273,92 55

facilitacion turistica

Proyecto implementacion del sistema | 2013-2017 19 818 287,76 4494 923,21 22
nacional de sefializacion turistica 2015-2020

Proyecto PLANDETUR 2011-2017 39117 473,08 31125 685,12 80
Proyecto Desarrollo de destinos y 2018-2020 1259 995,36 889 089,35 71

servicios turisticos

Total de recursos presupuestarios 2009-2020 74 318 997,51 44 260 971,60 60

asignados a la Direccion de Productos

Elaborado por el autor con base en las cédulas presupuestarias del Ministerio de Turismo (2009-2020).
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Figura 1.1. Asignaciones presupuestarias de la Direccion de Productos del MINTUR, 2009-
2020
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Elaborado por el autor con base en las cédulas presupuestarias del Ministerio de Turismo (2009-2020).

Como podemos observar en la Tabla 1.1, el presupuesto devengado de la Direccion de
Productos del MINTUR en el periodo 2009-2020, fue de aproximadamente 44,26 millones
ddlares, que representa el 60% de su presupuesto codificado, denotando que no fueron
ejecutadas varias actividades que constaban en la planificacion inicial de dicha Direccion.
Cabe indicar que, se desconocen los motivos por los cuales no se logré una mejor ejecucion
presupuestaria, pero presumiblemente podrian encontrarse problemas como los cambios de
funcionarios y autoridades de nivel jerarquico superior y los recortes presupuestarios. Es
importante mencionar, que no todas las asignaciones de recursos presupuestarios fueron
destinadas el desarrollo de acciones para el fortalecimiento del turismo de aventura, sin
embargo, el bajo porcentaje de ejecucidn presupuestaria, nos muestra que la gestion de la

Direccidn tuvo afectaciones de forma general.

El proyecto PLANDETUR, fue el de mayor asignacidn y ejecucion presupuestaria, tuvo un
valor devengado aproximado de 31,12 millones de dolares, que corresponde al 80% de
ejecucion sobre su presupuesto codificado, dentro de este proyecto se ejecutaron las
contrataciones y los pagos por la consultoria para el Desarrollo de la Estrategia Nacional para
el Desarrollo y Consolidacion del Turismo de Deportes y Aventura contratada en el afio 2011,
cuyo valor fue de 10 400 dolares y la consultoria para la Socializacién de la Norma Técnica

de Turismo de Aventura contratada en el afio 2012, por un valor de 58 217,90 dolares.
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Adicionalmente, como parte de la implementacion de la estrategia de la Direccion de
Productos y Destinos del afio 2017, se ejecutaron las contrataciones para impresiones de

infografias, material promocional y la elaboracion de material audiovisual de los volcanes

Cayambe, Rucu Pichincha, Cotopaxi, Chimborazo y Taita Imbabura, durante los afios 2018 a

2020.
1.2.4 Instrumentos de Organizacion

E8. Creacion de la Subsecretaria de Gestién del Ministerio de Turismo.

Como parte del andlisis correspondiente, se evidencio que se generaron varios cambios dentro

de la estructura organica del MINTUR, que correspondieron a las unidades sustantivas,
vinculadas con la seguridad y desarrollo turistico, es asi que, en el afio 2009 mediante
Acuerdo Ministerial No. 2009-026, se reformd el Estatuto Organico por Procesos del

MINTUR vy se creo la Subsecretaria de Gestidn, conformada por tres direcciones que fueron:

Regulacion y Control, Proyectos e Inversiones y la Direccion de Desarrollo y Facilitacion

Turistica, cuyo propésito era el de promover el desarrollo turistico del pais.

Para el afio 2013, mediante Acuerdo Ministerial No. 2013-200, se reformo el Estatuto
Organico por Procesos del MINTUR, para eliminar la Subsecretaria de Gestion y crear la
Subsecretaria de Regulacion y Control, la Subsecretaria de Desarrollo Turistico y la
Subsecretaria de Destinos, lo que podria entenderse, como una estrategia de fortalecimiento
de la estructura institucional, a través de la creacion de nuevas unidades y el incremento de

personal técnico especializado de estas areas.
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Capitulo 2. Experiencia positiva de la gestion de la ex - Coordinacion Zonal 1 MINTUR

en el Disefio de una ruta segura para el ascenso al volcan Imbabura.

Como parte de la estrategia de desarrollo del montafiismo, que fue ejecutada por la Direccion
de Productos del MINTUR en el afio 2017, la ex-Coordinacion Zonal 1 a nivel
desconcentrado, lider6 una intervencion conjunta en el volcan Imbabura, uno de los
principales atractivos turisticos de la provincia, la cual, podria ser considerada como una
experiencia de gestion positiva, debido a que fue desarrollada mediante un modelo de
gobernanza colaborativa, que incorporé los aportes de actores publicos y privados, con el
objetivo de contribuir a la solucion del problema de péerdidas o muertes suscitadas al momento

de ascender a dicho volcan.

En el afio 2017, Grupo de Operaciones Especiales de la Policia Nacional (GOE) elaboro el
proyecto Sendero Seguro, en el cual, se mostraba una recurrencia en las emergencias de
rescates atendidas en el volcan Imbabura dentro del periodo 2015-2017, llegando a establecer,
que la principal causa de perdida de ruta en montafia, que pone en riesgo la vida de las
personas, era la falta de sefialética.

En base a esta problematica, el MINTUR conjuntamente con el Gobierno Provincial de
Imbabura, el Gobierno Auténomo Descentralizado (GAD) de la parroquia Angochagua, el
Ministerio del Ambiente y la Asociacion Ecuatoriana de Guias de Montafia (ASEGUIM)
como representantes del sector privado, realizaron el disefio de una ruta segura para el ascenso
al volcan Imbabura. En funcidn de este objetivo, se realizaron varias reuniones de trabajo
entre las instituciones participantes, donde se lograron definir las acciones y actividades a
realizar, de acuerdo con las funciones y competencias de cada institucion, con lo cual, se

elabor6 un cronograma de actividades conjunto.

Dentro los compromisos asumidos por la ex-Coordinacion Zonal 1 MINTUR, se realizo el
levantamiento, georeferenciacion de la ruta segura para el ascenso al volcan Imbabura y el
disefio de la sefialética que fue implementada, donde se tomd como base al Manual de Sefiales
y Sefialética del MINTUR. Para tal efecto se elaboraron y ejecutaron los proyectos de
Levantamiento de informacion para el disefio de una ruta segura de ascenso al volcan
Imbabura en el afio 2018 y Disefio e implementacion de hitos para la ruta segura de ascenso al

volcan Imbabura en el afio 2019.

Una vez que fue levantada la informacion, mediante asignacion de recursos presupuestarios

de la ex — Coordinacion Zonal 1 MITNUR, se elaboraron e imprimieron infografias de la ruta
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segura, en las cuales constan el mapa de la ruta, medidas de prevencion de accidentes, y
aspectos a considerar al momento de realizar el ascenso al volcén, entre ellas, la vestimenta

adecuada, las condiciones climaticas, el tiempo de duracién de la actividad, entre otros.

Con la finalidad de reducir el riesgo de incumplimiento de los compromisos asumidos por las
instituciones participantes, se adecud la herramienta Gobierno por Resultados (GPR) de la ex
— Coordinacion Zonal 1 MINTUR, para realizar el seguimiento y evaluacion permanente que

permitié avanzar en la ejecucion de las actividades planificadas, hasta lograr el objetivo final.

De esta manera, actualmente la provincia de Imbabura, cuenta con un producto turistico
seguro, con criterios de sostenibilidad, que busca mejorar la experiencia y generar confianza
en el turista, con el objetivo de incrementar su visita. Adicionalmente, este producto turistico
podria beneficiar a los pobladores de las comunidades aledafias quienes, mediante la oferta de
servicios como alojamiento y alimentacion, obtendrian un ingreso que contribuya a mejorar su

situacion econdmica.

Es importante mencionar que, a decir de las autoridades de rescate como el Cuerpo de
Bomberos de Ibarra, si bien no se cuenta con datos estadisticos actuales de rescates realizado

en el volcan, se percibe una reduccion en la ocurrencia de situaciones de emergencias.

Luego de esta accion, varias instituciones han intervenido en el volcan Imbabura, entre ellas

el Ministerio del Ambiente, Agua y Transicion Ecologica (MAATE), que declaré a este sector
como area protegida en al afio 2021, con la finalidad de garantizar la conservacion de los
recursos naturales y su patrimonio cultural. Actualmente, el Consorcio Taita Imbabura
conformado por el Gobierno Provincial de Imbabura y los GAD Municipales de Ibarra,
Antonio Ante y Otavalo, ha contratado una consultoria para la elaboracién del Plan de Manejo
de visitantes del volcan, que permitird ejercer un mejor control de esta area y promover

acciones que contribuyan a solucionar los problemas del sector.
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Capitulo 3. Analisis de congruencia de los instrumentos de la politica de turismo.

Una vez que se ha realizado el analisis de los instrumentos de puesta en agenda y formulacion
de la politica de turismo, realizaremos un analisis de congruencia, es decir, revisaremos si la
planificacion de acciones de la puesta en agenda y la formulacién de la intervencion,
contribuyeron a la seguridad en la practica del montafiismo como modalidad del turismo de

aventura y a la solucion al problema planteado.

La priorizacion para el fortalecimiento del turismo de aventura, definida en el PLANDETUR
2020, fue el detonante para el inicio de la planificacidn y ejecucion de varios programas y
proyectos encaminados a hacer del turismo de aventura, una actividad generadora de empleo
y de ingresos de divisas al pais. Las acciones planificadas y ejecutadas fueron encaminadas a
mejorar los estandares de calidad y seguridad en la prestacion de servicios y las condiciones
para el turismo de aventura en el Ecuador, sin embargo, con el incremento en la actividad, el
riesgo de pérdida de ruta o muerte de personas en montafia, se incrementd y en funcién de dar
solucion a este problema, el gobierno ha ido realizando cambios incrementales en la politica
de turismo a lo largo del tiempo, mediante la ejecucidn de acciones que fueron planificadas
desde el afio 2007 y que constaban en el PLANDETUR 2020.

La contratacion de una consultoria para elaborar la Estrategia de Desarrollo del Turismo de
Aventura, realizada por el MINTUR en el afio 2011, buscé incorporar al turismo de aventura
dentro de los objetivos de la politica de turismo, con el objetivo de brindar una atencion
permanente dentro de la agenda institucional de esta Cartera de Estado, sin embargo, no se
evidencia una aplicacion de los productos obtenidos en dicha consultoria, exceptuando la
socializacion de la Norma técnica de turismo de deporte y aventura, que viabilizd la emision

del Reglamento de Operacién Turistica de Aventura en el afio 2014.

La expedicion del Reglamento de Operacion Turistica de Aventura (MINTUR 2014),
constituy6 un gran avance en los intentos del Estado por normar la operacién de las distintas
actividades turisticas que se desarrollan en el Ecuador. Hasta el afio 2014, el turismo de
aventura operaba de manera informal, lo que, contribuia en gran medida a incrementar el
riesgo real de la actividad, debido a la oferta de servicios por parte de personas sin experiencia

ni conocimiento.

La aplicacion de este reglamento ha permitido contar con un catastro de establecimientos, que
facilita la ejecucion de operativos de control en contra de la informalidad, programados
permanentemente en el Plan Anual de Control del MINTUR, que buscan garantizar
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condiciones de seguridad minimas, para el desarrollo de las actividades de turismo de
aventura. Sin embargo, existen deficiencias en su aplicacion, debido a que el reglamento
regula la actividad econémica, es decir que, mientras no exista evidencia de que la actividad
de montafiismo se esta realizando con fines de lucro, el MINTUR no puede aplicar la
normativa y no puede controlar la actividad, por tal motivo, este reglamento es un instrumento

necesario. pero que no es suficiente para brindar seguridad.

El Reglamento de Guianza Turistica, que fue actualizado en 2016, exige una formacion
especializada en las distintas actividades de turismo de aventura, incluido el montafiismo,
mediante la obtencion de certificaciones que, avalen un conocimiento y experiencia en la
ejecucion de la actividad, con el objetivo mejorar la calidad del servicio y salvaguardar la vida
de las personas.

El Plan Integral de Asistencia al Turista (MINTUR 2016), es un instrumento que eleva la
calidad y seguridad de la oferta del turismo de aventura del pais y contribuye a la
consolidacion como destino seguro. Surge como resultado de la planificacion para el
desarrollo y la consolidacién de la seguridad integra del turismo del PLANDETUR 2020, que
posteriormente fue impulsado por un proceso de mediatizacion nacional e internacional,
originado por la muerte de dos turistas argentinas en la localidad de montafiita en el afio 2016.
La ocurrencia de este evento adverso, puso en evidencia la necesidad de contar con una
herramienta que permita organizar y coordinar de manera adecuada el accionar
interinstitucional, frente a la atencion de turistas en situaciones de emergencias en el pais.
Mediante la ejecucion del PIAT (MINTUR 2016), se han elaborado manuales y protocolos de
atencion para distintas situaciones de emergencia, las cuales, se encuentran en constante
actualizacién, con el objetivo de mejorar la respuesta, el accionar interinstitucional y
optimizar los recursos disponibles, debido a que anteriormente, este tipo de atenciones se las

realizaban de manera individual.

Dentro de las estrategias de coordinacion del PIAT (MINTUR 2016), se encuentra la
activacion de las Mesas de Seguridad Turistica, que son espacios de encuentro entre actores
vinculados con la seguridad integral del turista nacional y extranjero, con el objetivo de
mejorar la implementacion de acciones interinstitucionales, contribuir a la toma de decisiones

conjuntas y el disefio de estrategias de desarrollo, promocién y seguridad del destino Ecuador.

La estrategia de Desarrollo del Turismo de Aventura, ejecutada por la Direccion de Productos

en el afo 2017, fue impulsada por un emprendedor de politicas, que tenia el objetivo de

priorizar el desarrollo del montafiismo en el pais y las acciones y productos que se elaboraron
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y ejecutaron estaban encaminadas a brindar seguridad en la practica de esta actividad, sin
embargo, no logro escalar a una agenda institucionalizada, que le permita mantenerse a lo
largo del tiempo y asegure una atencion permanente del MINTUR, se considera que quien
sostenia esta iniciativa no logro socializar de manera efectiva su estrategia y cuando fue
cesado en sus funciones, producto de la alta rotacion de funcionarios en el MINTUR, no se

continud con su ejecucion.

Finalmente, la planificacion de la puesta en agenda y la ejecucion de dicha planificacion,
mediante la formulacion de la politica de turismo que ha desarrollado el MINTUR durante el
periodo 2007-2020, ha estado encaminada a fortalecer el turismo de aventura y consolidar al
Ecuador como destino seguro, sin embargo, frente a un problema que podria incrementarse en
la medida en que el turismo de aventura crezca en el pais, es importante incorporar a esta
actividad turistica dentro de los objetivos de la politica de turismo, para de esta manera
asegurar que se brinde una atencion permanente al problema y asi contribuir a la
consolidacién del Ecuador como destino seguro para la préctica del montafiismo y el turismo

de aventura.
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Conclusiones

Como se ha evidenciado en el presente trabajo de investigacion, el MINTUR dentro de su
gestion como ente rector de la actividad turistica a nivel nacional, ha venido ejecutando
acciones a lo largo del periodo de analisis que, de cierta manera han permitido avanzar en la
mejora de la seguridad en la practica del turismo de aventura y el montafiismo, toda vez, que
esta actividad tenido un crecimiento durante los ultimos afios, que ha repercutido en el
incremento del riesgo real y por consecuencia en los accidentes que han generado rescates en

montana.

Dentro de las acciones desarrolladas por el MINTUR, podemos mencionar las enmarcadas en
el &mbito normativo, donde se ha realizado la emision del Reglamento de Operacion Turistica
de Aventura en el afio 2014 y de la actualizacion del Reglamento de Guianza Turistica en el
afio 2016, que han sido un esfuerzo importante para regular la actividad, sin embargo,
debemos mencionar que, la aplicacion de esta norma ha presentado inconvenientes en
aspectos como el combate a la informalidad, debido a que, el control se enfoca a la ejecucion
de la actividad con fines de lucro y mientras esto no sea demostrado o comprobado, no se
puede aplicar el reglamento, por tal motivo, como ya lo dijimos anteriormente, se considera a
esta normativa como un instrumento de autoridad necesario para regular la actividad, pero que
podria resultar insuficiente para brindar seguridad y mejorar la calidad en el turismo de

aventura.

En este sentido, consideramos que es necesario acomparfiar a este instrumento, con otras
acciones como construccion de facilidades, dotacion de sefialética, campafias promocionales y
de concientizacion dirigidas a los usuarios de forma permanente, donde se resalte la
importancia de contratar servicios profesionales y tomar medidas preventivas al momento de
practicar deportes de aventura; estas acciones a su vez, deberan contar con sus respectivos
presupuestos y planificacion necesaria, para lo cual, incorporar al sector privado dentro de un

modelo de gobernanza colaborativa seria fundamental.

Otro problema que se ha evidenciado, es la rotacion recurrente de personal en el MINTUR,
que ha incidido en que, estrategias para fortalecer el montafiismo como la disefiada e
implementada por la Direccién de Productos, no haya tenido la continuidad necesaria en el
tiempo, para cumplir con el objetivo de intervenir en 30 de los principales volcanes del
Ecuador y dotarlos de facilidades, sefialética y materiales promocionales para mejorar su

seguridad, limitando asi su ejecucion a 5 de estos volcanes, entre ellos el volcan Imbabura,
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donde se logo disefiar una ruta segura e implementar sefialética para la informacion y

ubicacién que ha permitido mejorar la experiencia de los turistas y usuarios en general.

El MINTUR ha adoptado un modelo de gobernanza jerarquico, que en ocasiones ha generado
desconfianza y oposicion por parte de los actores del turismo al momento de la
implementacidn o ejecucion de acciones, dando como resultado que varias de estas se
estanquen o queden olvidadas en el tiempo; adicionalmente, varios GAD no ha asumido sus
competencias en materia de turismo, mismas que fueron establecidas en la Resolucién del
Consejo Nacional de Competencias (CNC) Nro. 0001-CNC-2016, siendo este otro factor que

afecta a la coordinacion de acciones y a la implementacidn de la politica a nivel territorial.

En este sentido, el MINTUR necesita cambiar el modelo de gobernanza y coordinacion para
el disefio y la implementacién de la politica de turismo, generando espacios que propicien una
participacion mas amplia de los distintos actores del sector, dentro de un modelo de
Gobernanza Colaborativa, para de esta manera encaminar los recursos disponibles y esfuerzos
conjuntos, al desarrollo y consolidacién del turismo en el pais y que permitan ademas, superar
los distintos problemas propios de la administracién publica, como falta de asignacion
presupuestaria, la falta de comunicacion, las relaciones de poder y la alta rotacion de personal,

ente otros.
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Recomendaciones

Para el desarrollo del turismo de aventura en el Ecuador, es necesario trabajar en el disefio de
politicas publicas, mediante un modelo de gobernanza colaborativa, que permita incorporar
los aportes de los actores privados y publicos del sector turistico, para atender de manera
conjunta, aquellas necesidades o problemas donde los recursos y las capacidades del Estado
no le permiten brindar una solucién adecuada, citando como ejemplo, la experiencia positiva
de la gestion realizada por la ex-Coordinacion Zonal 1, para el Disefio de una ruta segura,
para el ascenso al volcan Imbabura, que contribuye a la consolidacién del Ecuador, como

destino turistico seguro.

Ademas, es importante incorporar dentro de la agenda institucionalizada de MINTUR al
turismo de aventura, como un objetivo de la politica de turismo, mediante la elaboracién de
una planificacion estratégica participativa y conjunta con todos los actores involucrados,
donde se definan programas y proyectos, con indicadores y metas claras, que permitan evaluar
su ejecucion en el tiempo y contribuyan a la toma de decisiones oportunas que, beneficie

también, la ejecucién presupuestaria de la institucion.

Otro aspecto que se debe considerar, es la mejora de mecanismos de coordinacion tanto
horizontal como vertical, que permitan una adecuada implementacién de la politica de turismo
a nivel nacional y local, teniendo como alternativa para conseguir este objetivo, el
fortalecimiento de las Mesas de Seguridad Turistica establecidas en el PIAT (MINTUR
2016), que ademas, podrian convertirse en un espacio propicio para desarrollar un modelo de
gobernanza colaborativa en el disefio de la politica publica de turismo y de este modo cambiar
el modelo jerarquico del MINTUR, convertir asi, al turismo de deportes y aventura en una
actividad sustentable, que contribuya a mejorar la calidad de vida de la poblacion.
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Anexos

Anexo 1. — Matriz de identificacion de instrumentos

Instrumentos de la puesta en agenda.

turismo de deporte y
aventura, en el Plan
Estratégico de
Desarrollo del
Turismo Sostenible
en Ecuador hacia el
afio 2020 (2007).

fortalecimiento del turismo de
aventura, considerando criterios
técnicos de unidad, valor
intrinseco, caracter local,
notoriedad y concentracion de la
oferta, de acuerdo con lineas de
productos identificadas y el
Inventario de Productos
Especificos del Ecuador. Como
parte de la priorizacion, se
planifica elaborar y ejecutar los
siguientes programas y proyectos:

- El proyecto de “Desarrollo de
Destinos y Facilitacion Turistica a
nivel Nacional”, dentro del cual,
se planifico la ejecucion del
Proyecto Plan Nacional de
Sefializacion Turistica, con la
finalidad dotar de sefializacion a
las rutas turisticas priorizadas por
el MINTUR, entre las cuales
constaba la Avenida de los
Volcanes. Dicho proyecto tenia
entre sus objetivos, la
implementacion de sefializacion
turistica vial y de sitio en todo el
territorio nacional, para que el
turista nacional y extranjero se
movilice de manera cobmoda y
segura por las carreteras de la red
vial del pais.

- Dentro de las bases estratégicas
del turismo sostenible en Ecuador,
planifico elaborar y ejecutar el
programa de Consolidacion de la
Seguridad Integral del Turismo,
mediante la elaboracion del Plan
de actuacion de crisis para el
turismo, lo que, constituye una
evidencia de la puesta en agenda,
de la elaboracion del Plan Integral
de Asistencia al Turista (2016)

Tipo de Cédigo | Nombre del Descripcién de funcionamiento | Fuente

recurso instrumento del instrumento

Informacion | E1 Priorizacion del En el PLANDETUR 2020 PLANDETUR
fortalecimiento del | (MINTUR 2007), se prioriza el 2020




- Se planificé elaborar y ejecutar
el programa y proyecto de
Innovacion de productos
turisticos, con el objetivo de crear
nuevos productos o mejorar los
productos turisticos ya existentes,
favoreciendo entre otros, al
producto deportes y aventura.

E2

Elaboracion de la
Estrategia Nacional
de Desarrollo y
Consolidacion del
Turismo de
Deportes y
Aventura

El MINTUR, realizo la
contratacién de una consultoria,
con la finalidad de elaborar la
Planificacion Estratégica de
Turismo de Deportes y Aventura
para el Ecuador, a nivel general y
de manera especifica, priorizando
los destinos, : Mindo, Santo
Domingo de los Tsachilas, Puerto
Lopez, Cuenca, Cotopaxi, Tena 'y
Bafios, que son lugares donde se
desarrollan mayoritariamente las
actividades turisticas de deporte y
aventura, como: canopy,
conyoning, cicloturismo, kayak de
mar y de rio, escalada,
montafiismo (alta y media
montafia), rafting, trekking,
tubing, surfing; con la finalidad de
orientar una intervencion del
MINTUR, en las zonas
establecidas.

Los productos esperados de dicha
consultoria fueron:

- Diagnostico situacional del
turismo de aventura

- Estructura del producto

- Modelo de Gestion

- Modelo de implementacion de la
Norma Técnica Ecuatoriana de
Turismo de Aventura.

- Plan Nacional del Producto
Turismo de Deportes y Aventura,
considerando destino y actividades
determinadas por el MINTUR

- Cadena de Valor del producto
Turismo de Deportes y Aventura

La necesidad de establecer una
Planificacion Estratégica para el
Turismo de Aventura, se identificd
en base al Estudio de Marca y
Habitos del Turista no Residente,
realizado por el MINTUR en el
afio 2010, donde se identifico que

Informe final
consultoria para
la elaboracién
de la Estrategia
Nacional de
Desarrollo y
Consolidacion
del Turismo de
Deportes y
Aventura




el 6,38% del turismo receptor,
visita Ecuador motivado por el
deporte de aventura. Con esta
accion, se buscaba incorporar al
turismo de aventura, dentro de los
objetivos de la politica de turismo
y promover esta actividad, como
uno de los nuevos productos para
fomentar el turismo en el Ecuador,
a nivel nacional e internacional,
basado en las buenas practicas de
turismo sostenible y en
concordancia con lo establecido en
el Plan Nacional del Buen Vivir.

Regulacion

E3 Propuesta de En el PLANDETUR 2020 PLANDETUR
elaboracién de (MINTUR 2007), se planificé 2020
Normativas por elaborar y ejecutar el programa de
actividades Desarrollo y consolidacion de la
turisticas y por Normativa de Turismo Sostenible,
lineas de producto por actividades turisticas y de

lineas de producto, planificacion
gue se constituye en la puesta en
agenda, para la elaboracion de los
reglamentos, para normar las
distintas actividades turisticas,
incluidas las de operacién de
turismo de aventura y las de
Guianza Turistica.

E4 Modelo de Desde el afio 2010, el MINTUR Informe final
implementacion de | trabajé de manera conjunta con el | Consultoria
la Norma Técnica sector privado, para la elaboracion | para la

Ecuatoriana de
Turismo de
Aventura.

de la Norma Técnica de Aventura,
en las modalidades de: cabalgata,
canopy, canyoning, cicloturismo,
kayak de mar, kayak de rio,
montafiismo (media y baja
montafia), rafting, trekking y
hiking, tubing, basado en el
Reglamento General de
Actividades Turisticas, con el
objetivo de regular a las agencias
de viajes, operadoras y duales en
la prestacién de sus servicios. Para
efecto de contar con un modelo
para la implementacion y
socializacion de la norma técnica
antes mencionada, el MINTUR
incluyo la elaboracion de dicho
modelo, como producto a entregar
dentro de la Consultoria, para la
elaboracion de la Estrategia
Nacional de Desarrollo y

elaboracién de
la Estrategia
Nacional de
Desarrollo y
Consolidacion
del Turismo de
Deportes y
Aventura.




Consolidacion del Turismo de
Deportes y Aventura.

Tesoro

E5

Presupuesto
requerido dentro del
PLANDETUR
2020, para la
ejecucion de
programas y
proyectos como
parte de la
priorizacion para el
fortalecimiento del
turismo de Aventura

En funcidn de la priorizacién para
el fortalecimiento del turismo de
aventura, establecida en el
PLANDETUR 2020 (MINTUR
2007), se establecieron montos
referenciales, para la elaboracion y
ejecucidn de los siguientes
programas y proyectos:

- El presupuesto referencial para la
ejecucion del programa de
Facilitacion turistica, que
contempl6 la ejecucion del
proyecto Desarrollo de Destinos y
Facilitacion Turistica a nivel
Nacional, donde entre otras
actividades, se incluia realizar la
sefializacién de la ruta de la
Avenida de los Volcanes, fue de
$3°420.000,00

- El presupuesto referencial para la
ejecucidn del programa de
Consolidacion de la seguridad
integral del turismo, donde se
contempl6 la elaboracion del
proyecto Plan de actuacion de
crisis para el turismo fue de
$1°820.000,00

- El presupuesto referencial para la
ejecucion del programa
innovacién de productos turisticos
gue contemplaba el proyecto
Innovacion de productos
turisticos, fue de $523.00,00

- El presupuesto referencial para la
ejecucion del programa Desarrollo
y Consolidacion de la Normativa
de Turismo Sostenible, que
contempla el proyecto Normativas
por actividades turisticas, fue de
$580.000,00.

PLANDETUR
2020

E6

Asignacion
presupuestaria
dentro del Plan
Operativo Anual del
MINTUR del afio
2011, para
contratacién de
consultoria

En los Términos de Referencia
(TDR), para la contratacion de una
consultoria para el Desarrollo de
la Estrategia Nacional para el
Desarrollo y Consolidacion del
Turismo de Deportes y Aventura,
se menciona que, en el Plan
Operativo Anual del MINTUR
para el afio 2011, se cuenta con los

Términos de
Referencia
(TDR), para la
contratacion de
una consultoria
para el
Desarrollo de la
Estrategia
Nacional para




recursos presupuestarios
necesarios, para la gestion,
promocion e investigacion, de la

el Desarrollo y
Consolidacion
del Turismo de

linea de producto turismo de Deportes y
aventura, por un valor de Aventura
$10.400,00
Organizacion | E7 Unidades de El PLANDETUR 2020 (MINTUR | PLANDETUR
Planificacion a nivel | 2007), dentro de la propuesta de 2020
nacional Planificacion de Turismo
Sostenible, propone un disefio de
creacion de unidades de
planificacion a nivel nacional, que
se identifican con diez destinos
turisticos regionales y dos distritos
metropolitanos, que a
continuacion se detallan: Sierra
Norte, Sierra Centro, Austro,
Costa norte, Costa Centro, Costa
Sur, Amazonia norte, Amazonia
Centro, Frontera Sur, Galapagos
Quito Distrito Metropolitano,
Guayaquil Distrito Metropolitano.
Instrumentos de la formulacion de politicas.
Tipo de Cddigo | Nombre del Descripcion de funcionamiento | Fuente
recurso instrumento del instrumento
Informacion | E1 Catastro de Agencias | Con la emisién del Reglamento Reglamento de
de viajes, operadores | de Operacion Turistica de Operacion
y duales, que operan | Aventura, y el Reglamento de Turistica de
productos de turismo | Guias de Turismo, se establece la | Aventura,
de aventuray obligatoriedad de las Agencias de | Catastro de
Catastro de Guias de | viajes, operadores y duales y de Agencias de
turismo los guias de turismo, de obtener el | viajes,
registro turistico y licencia operadores y
emitidos por el MINTUR, quien | duales de
debera elaborar registros de turismo de
permisos y licencias otorgados, aventura y guias
con la finalidad de ejecutar
acciones de control, para la
verificacion del cumplimiento de
la normativa vigente.
E2 Registros de visitas Es un registro del nimero de http://areasprote

Areas Protegidas

personas que vistan las areas
protegidas que conforman el
Sistema Nacional de Areas
Protegidas (SNAP), que es
elaborado por el Ministerio del
Ambiente. En este registro, se

gidas.ambiente.
gob.ec/es/report
e-de-visitas#)




contabilizan las personas que
visitan el &rea protegida, sin
establecer la actividad que va a
realizar en el lugar, Unicamente se
clasifica entre personas
nacionales o extranjeras, por lo
que no se puede determinar
claramente el nimero de personas
que realizan actividades de
aventura.

E3 Reporte estadistico El ECU-911, cuenta con un Reporte
de rescates realizados | reporte estadistico de rescates estadistico de
por el ECU-911 a realizados en escenarios de rescates
nivel nacional montafia.

E4 Protocolo de rescates | El Plan Integral de Atencién al PIAT (2016)

en montafia e
informe de,
asistencia al turista
en situaciones de
emergencia

Turista (2016), se establecen las
estrategias y lineas de accion que
deberan cumplir los actores
vinculados con la seguridad del
turista, que permita mejorar su
experiencia, durante su
permanencia en el pais. Para la
atencion de situaciones de
emergencias de turistas en el pais,
se han elaborado protocolos de
actuacion, como el Protocolo de
rescate de personas en montafia,
en el cual, se establecen las
acciones que deben llevar a cabo
los grupos de primera respuesta,
para localizar y rescatar a
personas extraviadas y se definen
las responsabilidades que tendra
cada institucion participante.
Ademas, se menciona que, para
este tipo de intervencion, todas
las instituciones de primera
respuesta, deberan poseer
certificacion (USAID - SNGR),
herramientas y equipos, para el
cumplimiento de sus funciones
especificas en este tipo de
incidentes. Si el incidente
involucra muertos, indica que
tomara procedimiento la Policia
Nacional. Posterior a la
intervencion, se emite un informe
de asistencia al turista en
situaciones de emergencia, donde
se detalla la emergencia atendida




y es archivado en un registro a
nivel nacional.

Regulacion

E5

Reglamento de
Operacion Turistica
de Aventura

El Reglamento de Operacién
Turistica de Aventura, fue
expedido en el afio 2014, con el
objetivo de normar por primera
vez, este tipo de actividad
turistica a nivel nacional. En
dicho reglamento, se
establecieron los requisitos
minimos que deben cumplir las
agencias de viajes operadoras 0
duales, para la prestacion de
servicios, dentro de las distintas
modalidades turisticas de
aventura en tierra, agua y aire,
ademas de los parametros
técnicos de cumplimiento
obligatorio para los guias y
usuarios y los mecanismos de
respuesta, que deben cumplir los
prestadores de servicios en
situaciones de emergencias.

Dentro de la préctica de la
modalidad de montafiismo en
alta, media y baja montafia, se
definieron aspectos técnicos
importantes, para la prestacion de
servicios, tales como:

- El nlmero maximo de turistas
que se debe manejar por guia,

- La edad minima de las personas
gue desean realizan la actividad,

- El equipamiento y accesorios
adecuados, que deberan portar
tanto los turistas como los guias,
entre otros.

Este Reglamento fue actualizado
en el mes de mayo de 2020, con
la expedicion de esta normativa,
entre otras cosas, el MINTUR
busca precautelar la seguridad y
la vida de las personas que
realizan turismo de aventura
dentro del territorio nacional,
ademas, cuenta con instrumentos
importantes para combatir la
informalidad en la operacién y
prestacion del servicio, que es
una las causas de ocurrencia de
accidentes en montafia.

Reglamento de
Operacion
Turistica de
Aventura




E6

Reglamento de
guianza turistica

Mediante Decreto ejecutivo Nro.
3404, del 17 de diciembre de
2002, se emitio el Reglamento
general de actividades turisticas,
que en su Capitulo 1V regulé el
servicio de guianza turistica.
Posterior a esta emision se
elabor6 el Reglamento de guianza
en el afio 2016, mediante
Acuerdo Interministerial Nro.
20160001 y su actualizacion en el
afio 2020. Con la expedicion de
este reglamento, se norma el
servicio de guianza, se define la
clasificacion de los guias, ademas
se establece la obligatoriedad de
las agencias de viajes y
operadores turisticos, de contratar
guias profesionales de turismo,
gue cuenten con licencia otorgada
por el MINTUR, quien deberé
Ilevar un registro nacional
ordenado y cronolégico de guias
a quienes se les ha otorgado
licencias. Con la emision de este
reglamento y sus actualizaciones,
el MINTUR cuenta con un
instrumento normativo que entre
otras cosas contribuye a combatir
la informalidad en el servicio,
debido que personas que no
cuentan con la preparacion ni el
conocimiento adecuado, ofertan
sus servicios de guianza,
poniendo en riesgo la vida de las
personas que los contratan.

Reglamento de
guianza turistica

Organizacion

E7

Creacién de la
Subsecretaria de
Gestion del
Ministerio de
Turismo

Mediante el Estatuto Organico de
Gestion Organizacional por
Procesos, aprobado segun
Acuerdo Ministerial Nro.
20090026, se crea la
Subsecretaria de Gestion del
MINTUR, con tres direcciones,
una de las cuales, es la Direccion
de Desarrollo y Facilitacion
Turistica, cuyo propdsito fue, el
de promover el desarrollo
turistico en las regiones del pais,
con potencial turistico, dotando
de facilidades, para la
identificacion de los atractivos
turisticos, con sefializacion y
capacitacion acorde de las

Acuerdo
Ministerial Nro.
20090026




necesidades prioritarias del

Subsecretaria de
Desarrollo Turistico
y Subsecretaria de
Destinos.

institucional, mediante
incremento personal técnico
especializado

sector.

E8 Creacion de Mediante Acuerdo Ministerial Mediante
Subsecretaria de No. 2013-200, se reforma el Acuerdo
Regulacion y Estatuto Organico por Procesos Ministerial No.
Control, del MINTUR, fortalecimiento 2013-200

Instrumentos de Tesoro.

Tabla. Detalle de asignaciones presupuestarias realizadas a la Direccion de Desarrollo y

Facilitacion Turistica y la Direccion de Productos y Destinos, 2009-20202

Programa/ proyecto Periodo Presupuesto Presupuesto %
codificado Devengado

Proyecto desarrollo de destinos y 2009-2011 14123 241,31 775127392 55

facilitacion turistica

Proyecto implementacidn del sistema | 2013-2017 19 818 287,76 4 494 923,21 22

nacional de sefializacion turistica 2015-2020

Proyecto PLANDETUR 2011-2017 39117 473,08 31125 685,12 80

Proyecto Desarrollo de destinos y 2018-2020 1 259 995,36 889 089,35 71

servicios turisticos

Total de recursos presupuestarios 2009-2020 74 318 997,51 44 260 971,60 60

asignados a la Direccion de Productos

Elaborado por el autor con base en las cédulas presupuestarias del Ministerio de Turismo (2009-2020).

Anexo2. Listado de informantes y fuentes

1. Entrevista semiestructurada a Eugenio Naranjo (2023)

2. Entrevista semiestructurada a Carlos Orozco (2023)

3. Entrevista semiestructurada a Gabriela Villacrés (2023)




10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Entrevista semiestructurada a Rodrigo Salas (2023)

Entrevista semiestructurada a Xavier Chicaiza (2023)

Entrevista semiestructurada a Gabriela Castillo (2023)

Entrevista semiestructurada a Gabriela Cadena (2023)

Entrevista semiestructurada a Elizabeth Saavedra (2023)

Entrevista semiestructurada a Gabriela Guzman (2023)

Requerimientos de informacion atendidos por Jorge Cardenas (2023)

Requerimientos de informacidn atendidos por Calos Ipaz (2023)

Requerimientos de informacion atendidos por el Cuerpo de Bomberos de Ibarra (2023)

Requerimientos de informacion atendidos por la Direccion de Investigacion de Mercados
del MINTUR (2023)

Requerimientos de informacidn atendidos por Karla Amador (2023)
Requerimientos de informacidn atendidos por Roberto Rosales (2023)
Requerimientos de informacion atendidos por Lenin Medina (2023)
Requerimientos de informacidon atendidos por Marcos Benavidez (2023)

Requerimientos de informacién atendidos por Jimmy Marcillo (2023)





