Resumen

El turismo ha sido reconocido como una
actividad de alto potencial en la promocién de
crecimiento y mitigacion de la pobreza en el
mundo en desarrollo. Este articulo examina la
cooperacion espanola al desarrollo a través del
turismo en el contexto global. La evidencia dis-
ponible revela que Espafa lidera la coopera-
cién basada en turismo, en linea con su con-
dicion de potencia turistica mundial. Sin
embargo, la participacion del turismo en la coo-
peracion es aun poco significativa, lo cual se
explica por su complejidad y porque los paises
potencialmente receptores exhiben carencias
para acoger proyectos que requieren una im-
portante capacidad de gestion.

Palabras clave: turismo, desarrollo huma-
no, mitigacion de la pobreza, cooperacién es-
panola.

Abstract

Tourism has been recognized as a high-po-
tential activity in promoting growth and poverty
alleviation in the developing world. This article
examines the tourism-based Spanish aid for de-
velopment in the global context. The available
evidence shows that Spain leads the coopera-
tion on tourism, in line with their status as world
tourism power. However, the participation of
tourism in cooperation is still not significant,
which is due to its complexity and because the
potential recipient countries exhibit shortco-
mings to host projects which require significant
management capabilities.
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I. INTRODUCCION

L turismo, al mismo tiempo

que se erige como primera

industria global, ha sido re-
conocido como un importante
propulsor de crecimiento econo-
mico y social para el mundo en
desarrollo. En el afio 2000 el tu-
rismo ocupd el tercer lugar entre
los sectores exportadores de los
paises en desarrollo, con el 35 por
100 del total de las entradas de
turistas. En el conjunto de los 48
Paises Menos Desarrollados, entre
2000y 2010 las entradas de turis-
tas se elevaron desde los 6 a los
17 millones, mientras los ingresos
por turismo lo hicieron desde tres
mil a 10 mil millones de ddlares.
En los doce paises que son resi-
dencia del 80 por 100 del Plane-
ta, el turismo es una actividad re-
levante y de vigoroso crecimiento.

En el mundo en desarrollo la
potenciacién del turismo se ha
planteado mas como un instru-
mento al servicio de la mejora de
las grandes cuentas nacionales y
la correcciéon de los desequilibrios
comerciales, que de mitigacion de
la pobreza y de promocién de la
inclusion social. Asi, Ashley et al.
(2006) concluyen que “los gobier-
nos nacionales y las agencias do-
nantes han intentado promover
la inversion privada, el crecimien-
to econdmico y el equilibrio de su
sector exterior a través del turis-
mo. Sin embargo, las necesidades
y la creacion de oportunidades pa-
ra los mas pobres no han sido
tomadas en cuenta”. Los planes
de desarrollo turistico se han cen-
trado en estimular la inversién,

crear infraestructuras y atraer tu-
ristas internacionales. Pero han fa-
vorecido a los inversores externos
y a las élites locales, buena parte
de los beneficios se han repatria-
do, y los encadenamientos hacia
las economias locales han sido dé-
biles.

Por este motivo, y al amparo
de los Objetivos del Milenio (0DM),
organizaciones multilaterales,
agencias donantes y centros de
investigaciéon se han venido com-
prometiendo en la Ultima déca-
da en el analisis y el impulso de
las condiciones en las que el tu-
rismo puede contribuir a la re-
ducciéon de la pobreza en los pai-
ses menos desarrollados (United
Nations World Tourism Organi-
zation, —UNWTO, 2002; Good-
win, 2007). Asi, la declaracién
Harnessing Tourism for the Mi-
llennium Development Goals sig-
nificé la confirmacion de la po-
breza como prioridad para la
Organizacion Mundial de Turis-
mo (OMT), mientras que el co-
mienzo del milenio alumbré el
nacimiento del movimiento Pro-
PoorTourism, que agrupa a un
conjunto relevante de académi-
cos preocupados por aportar co-
nocimiento y experiencias que in-
cidan en la eficacia del turismo
en la lucha contra la pobreza.

Las caracteristicas de la indus-
tria turistica que explican su con-
tribucion potencial para el alivio
de la pobreza se pueden resumir
en las siguientes (Goodwin, 2007):

a) Los turistas viajan a los des-
tinos para consumir bienes y ser-
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vicios, y se sitlan cerca de donde
estan los pobres, haciendo viables
iniciativas para que éstos partici-
pen en actividades relacionadas
con la produccion de servicios pa-
ra el turismo.

b) En espacios donde otras
formas de aprovechamiento de los
recursos naturales tienen dificul-
tades, la existencia de vida salva-
je, paisajes y culturas vivas pue-
den servir de base para sustentar
la actividad turistica, proveyen-
do ingresos y empleo.

¢) Las producciones tradicio-
nales (agricolas, pesqueras, arte-
sanales), pueden encontrar de-
manda solvente en el turismo.

d) El turismo puede promover
la formacion de capital social y la
difusién de valores culturales y ac-
titudes (optimismo, orgullo, par-
ticipacion), que son constituyen-
tes fundamentales de los procesos
de desarrollo humano.

Para que este potencial se ma-
terialice, sin embargo, es preciso
articular un paquete de medidas
gue abarque aspectos como el ac-
ceso al crédito, el fortalecimiento
organizativo de las comunidades
pobres, la capacitacion de su ca-
pital humano, la asistencia téc-
nica para la conformacién de pro-
ductos turisticos competitivos y
canales de comercializacion efica-
ces, y garantizar la provisién de
bienes publicos esenciales para el
desenvolvimiento del turismo (se-
guridad, accesibilidad, etcétera).

En Espana, pese a la elevada
significacion del turismo en el te-
jido econémico nacional, el peso
de esta actividad en la estrategia
de la cooperaciéon esta aun muy
por debajo de su potencial, si bien
es cierto que lidera a los paises eu-
ropeos en este apartado. Al bajo
perfil del turismo en cooperacién
al desarrollo han contribuido, por

un lado, cierta desconfianza acer-
ca de su potencial para promover
el desarrollo humano de las socie-
dades receptoras de la coopera-
cién, con respecto al atribuido a
otras actividades mas clasicas co-
mo la agricultura o las industrias
tradicionales, intensivas en mano
de obra; por otro lado, la ausen-
cia de especialistas en turismo im-
plicados en la cooperacion y, mas
generalmente, en la orientacién
de esta actividad hacia la erradi-
cacion de la pobreza, lo cual se ha
traducido en escasos y pobres di-
senos y ejecuciones de proyectos
en este ambito. La vision secto-
rializada que preside la ayuda
al desarrollo no se compadece
con el caracter multisectorial y la
complejidad que deben presidir
la adecuada organizacién y go-
bernanza del turismo.

En este Ultimo sentido, si bien
la estrategia de cooperacion espa-
fiola incorpora los principios de la
Declaracién de Paris de 2005, fo-
calizada en la eficacia de la ayuda,
la operativizacion de estos princi-
pios, al menos en lo que a la coo-
peracién en turismo se refiere,
arroja pobres resultados. El Plan
Director vigente dej6 pasar la opor-
tunidad de actualizar la estrategia
de cooperacién en turismo, espe-
cialmente en lo relativo a su po-
tencial para generar sinergias con
las producciones tradicionales pre-
existentes; por un lado, aportan-
do mercados solventes, y de otro,
valorizando las culturas vivas y los
paisajes valiosos producidos por
aquéllas. También en lo que res-
pecta a los efectos externos posi-
tivos que el turismo puede crear
en materia de provisién de servi-
cios basicos (agua potable, sa-
neamiento, salud primaria), in-
fraestructuras para el uso de las
poblaciones locales y capacitacion
de la poblacién activa de las co-
munidades rurales pobres en las
gue opera. En otras palabras, en
el uso del turismo como dinami-

zador integral de las economias lo-
cales, diversificando y complemen-
tando a otras actividades, mejoran-
do la formacién de sus poblaciones
e instituciones, financiando infraes-
tructuras y servicios de doble uso,
y promoviendo emprendedores ac-
tivos en el conjunto de los tejidos
productivos locales.

En este trabajo, se hace un ba-
lance de las potencialidades del tu-
rismo para contribuir a la mitiga-
cion de la pobreza y al desarrollo
humano, siguiendo las orientacio-
nes establecidas por los organis-
mos multilaterales especializados
y las agencias nacionales de coo-
peracion con mas tradicién y me-
jores practicas en la materia en el
apartado II, y las aportaciones aca-
démicas encarnadas en la tradi-
cion pro-poor tourism en el apar-
tado Ill. El apartado IV evalta las
virtudes y deficiencias exhibidas
por la cooperacién espanola bi-
lateral, universitaria y descentrali-
zada, aportando un conjunto de
consideraciones relativas a como
lograr un mayor protagonismo de
la cooperacion espafola, con ba-
se en el desarrollo turistico y sus
efectos multiplicadores, que esté
mas acorde con la experiencia y el
conocimiento atesorados durante
décadas. Finalmente, en el apar-
tado V se recogen las principales
conclusiones y se sefialan los dé-
ficits y las oportunidades de la
cooperacion espafnola sustentada
en el turismo.

Il. TURISMO Y MITIGACION
DE LA POBREZA

El enfoque predominante en la
activaciéon de los procesos de desa-
rrollo econémico ha descansado,
fundamentalmente, en los postu-
lados de las ventajas competitivas
y del libre comercio, sobre los que
se argumenta que el crecimiento
econdmico conducira inexorable-
mente al desarrollo social e institu-
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cional. Sin embargo, este enfoque
ha sido criticado ante la evidencia
que demuestra el desfase con res-
pecto a algunos aspectos impor-
tantes para la calidad de vida de las
sociedades en desarrollo, como la
calidad ambiental y la pobreza.

La especializacion productiva y
el crecimiento hacia fuera han si-
do los ejes estratégicos de la tra-
dicion dominante en los procesos
de desarrollo. La destruccion am-
biental, muchas veces asociada y
no computada, y la marginaliza-
cion de amplios sectores de la po-
blacién, excluidos de los beneficios
pero no de los costes derivados de
la degradacion de los activos na-
turales que sustentan sus econo-
mias, son los principales déficits de
este enfoque. El acceso a los mer-
cados de los micro y pequefnos
productores, individuales y comu-
nitarios, que constituyen el grue-
so de los mas pobres en buena
parte de las economias en desarro-
llo, demanda el progreso de capa-
cidades e instituciones que que-
dan lejos de ser garantizadas por
la simple orientacion de las econo-
mias nacionales a los mercados de
exportacion disponibles.

El turismo, mas alla de sus vir-
tudes reconocidas para contribuir
a la mejora de macromagnitudes
basicas (exportaciones, balanza
de pagos, empleo), ha sido tam-
bién valorado por su potencial pa-
ra sustentar estrategias que per-
sigan reconciliar aquellos objetivos
con los de conservacion ambien-
tal y mitigacion de la pobreza.
Como se ha sefialado, el turismo
potencialmente implica que los
consumidores se acerquen a don-
de estan los pobres, valoricen y
contribuyan a conservar recursos
naturales y culturales locales, y
ofrezcan demanda solvente para
las producciones tradicionales.

No obstante, la evidencia acu-
mulada muestra que este conjun-

to de resultados no emerge espon-
tdneamente, sino que han de ser
cuidadosamente incorporados en
el proceso de planificacion. El éxi-
to de los proyectos de coopera-
cién al desarrollo con base en el
turismo depende criticamente de
la conformacion de productos tu-
risticos adecuadamente orienta-
dos a los mercados objetivo, pero
también y muy principalmente, de
la consideracién de un conjunto
fundamental de factores de con-
torno, que han de ser integrados
en las diferentes fases del ciclo del
proyecto, y que se presentan resu-
midamente a continuacion:

— Planificacién con participa-
cion activa de los actores sociales
e institucionales locales, con espe-
cial énfasis en quienes representan
la vision e intereses de los mas po-
bres, con el fin de garantizar que
el uso de los recursos naturales 'y
culturales no ponga en riesgo los
equilibrios ambientales y la cohe-
sion de las sociedades locales.

— Capacitacion del capital hu-
mano local para la prestacion de
servicios, basados en los atracti-
vos locales, que satisfagan los es-
tandares de calidad requeridos por
los visitantes y retribuyan efecti-
vamente a los factores locales, con
solidos encadenamientos hacia las
producciones tradicionales de los
pobres de la region.

— No competencia por los re-
cursos naturales escasos, especial-
mente el agua, con las actividades
que sustentan las economias tra-
dicionales, al menos antes de eva-
luar rigurosamente que el efecto
neto es positivo, y que se pueden
compensar efectivamente los im-
pactos sobre los mas desfavoreci-
dos. La potabilizacion de recursos
hidricos no convencionales (desa-
lacion, depuracion) constituye una
interesante via de no competen-
cia, e incluso de incremento de la
disponibilidad de agua para las ac-

tividades preexistentes de la region,
a través de la depuracién y trans-
ferencia de las aguas usadas en el
turismo (1).

— Internalizacién de los cos-
tes asociados a la gestion integral
de los residuos generados en la
produccion de servicios y al final
de la vida util de las estructuras,
y compatibilidad de las activida-
des promovidas con la conserva-
cién de los procesos ecoldgicos
que caracterizan los ecosistemas
visitados. La debilidad de los dis-
positivos locales de gestion da lu-
gar a la externalizacion de estos
costes en términos de reduccion
de los servicios de los ecosistemas,
en ocasiones colapsando el pro-
pio desarrollo del turismo.

— Contribucion a la provisién
de los bienes publicos que consti-
tuyen parte esencial del producto
turistico local (movilidad, seguri-
dad, asistencia sanitaria, informa-
cién, etc.), sin los cuales no es via-
ble el desarrollo de los destinos
turfsticos, y que en los paises desa-
rrollados son generalmente provis-
tos por las administraciones publi-
cas competentes (2).

— Contribucién a la promo-
cion y a la creacion de canales de
distribucién de los destinos, que
son igualmente bienes publicos 'y
generalmente infra-provistos por
las administraciones locales y na-
cionales de los paises en desarro-
llo (PED). La cooperacion interna-
cional en turismo como via para
la mitigacion de la pobreza debe
citarse con la asistencia técnica a
la formulacion de las politicas pu-
blicas y a los esfuerzos de los ac-
tores locales en esta materia. In-
ternet y las redes distribuidas
constituyen instrumentos primor-
diales a atender por la coopera-
cion internacional.

Construir capacidades en los fac-
tores locales e inversores externos,
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para hacer emerger las potenciales
ventajas de la colaboracién entre
ambos, es una tarea clave de la coo-
peracion al desarrollo en aquellas
zonas de los PED en las que ya se
han impulsado inversiones turisticas,
pero que exhiben bajos efectos
multiplicadores en las economias
locales. Las alianzas con actores lo-
cales permiten a los inversores di-
versificar sus productos, ampliar la
gama de segmentos de demanda
objetivo y mejorar su competitivi-
dad (Ashley et al., 2006). Dada la
asimetria informacional que carac-
teriza a la relacion entre ambos ti-
pos de actores, la cooperacién in-
ternacional puede desempenar un
importante papel como acompa-
fante y facilitador, equilibrando la
relacion y favoreciendo acuerdos
mutuamente satisfactorios.

lll. TURISMOY
COOPERACION
AL DESARROLLO
EN EL PANORAMA
INTERNACIONAL

El enfoque vigente de la coo-
peracion al desarrollo en el entor-
no internacional viene definido por
las orientaciones emanadas de los
organismos especializados de Na-
ciones Unidas (Programa de Na-
ciones Unidas para el Desarrollo,
Organizacion Internacional del Tra-
bajo) en el marco de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (oDwm), y
por resoluciones del Comité de
Ayuda al Desarrollo de la OCDE. Se
complementa, en el drea especifi-
ca de la cooperacion protagoniza-
da por turismo, con las directrices
y programas promulgados por la
Organizacién Mundial de Turismo
y con las experiencias y sistemati-
zaciones procedentes de iniciati-
vas y organizaciones multilatera-
les privadas, como ECOTRANS vy
REDTURS.

Coincidiendo con el lanzamien-
to de los obM, Naciones Unidas

hace un llamamiento a los gobier-
nos para que “maximicen el po-
tencial del turismo en la erradica-
cién de la pobreza desarrollando
estrategias apropiadas en colabo-
racién con los principales actores
del turismo y las comunidades in-
digenas y locales” (UNWTO/UNCTAD,
2001). Se trata de un reconoci-
miento explicito al potencial del
turismo para el logro de los ODM
y, particularmente, para comba-
tir la pobreza, conservar el am-
biente, fortalecer el rol socioeco-
noémico de las mujeres y promover
una asociacién mundial para el
desarrollo. Abundando en el po-
tencial del turismo, el anélisis Ile-
vado a cabo en UNWTO/UNCTAD
(2001) encontré que desde que
se conformara la lista de los pai-
ses menos desarrollados en 1971,
los Unicos paises que la habian
abandonado o estaban en trance
de hacerlo hasta ese momento
(Botswana, Cabo Verde, Maldivas,
Samoa y Vanuatu), habian expe-
rimentado un notable desarrollo
turistico, y que éste habia sido el
factor aislado mas importante pa-
ra explicar ese logro.

La UNWTO tom¢ el relevo de las
instituciones multilaterales que
adelantaron la relevancia del turis-
mo en la mitigacion de la pobre-
za, iniciando una serie de estudios
y propuestas —Tourism in the
Least Developed Countries (2001)
y Tourism and Poverty Alleviation
(2002) (3)—, en las que invita a
modificar el enfoque dominante
del turismo como producto expre-
sivo del progreso material de las
sociedades desarrolladas, para
considerar también su condicién
de herramienta para promover el
progreso y el bienestar de los me-
nos favorecidos del Planeta. Este
nuevo enfoque debia afectar a la
agenda de las instituciones multi-
laterales y, sobre todo, a los mo-
delos de planificacién y desarrollo
del turismo vigentes (UNWTO/UNC-
TAD, 2001).

Sin embargo, la traslacion de
estos nuevos lineamientos a la
praxis de los desarrollos turisticos
no ha encontrado el eco deseado.
En primer lugar, se requiere el desa-
rrollo de modelos y estrategias,
y de sistemas de indicadores es-
pecificos, que permitan medir la
influencia del turismo en el avan-
ce de los ODM y el alivio de la po-
breza. Los avances en esta mate-
ria) son todavia escasos, tanto por
las dificultades intrinsecas de la
tarea como por los recursos finan-
cieros y las capacidades asignadas
a la misma (Yunis, 2004).

En 2006, la UNWTO se lanza al
ruedo de las experiencias practicas
gue persiguen probar el potencial
del turismo en la mitigacion de la
pobreza con el programa ST-EP (Sus-
tainable Tourism — Elimination of
Poverty). La Fundacion ST-EP se cred
para gestionar fondos de diversos
donantes multilaterales, guberna-
mentales y privados, promoviendo
proyectos de marcado caracter de-
mostrativo en diversos puntos del
mundo. Esta linea de trabajo ha si-
do recientemente fortalecida con
la creacién del UN Steering Com-
mittee on Tourism for Development
(scTp) y la celebracién en mayo de
2011 de un evento especialmente
centrado en la contribucién del tu-
rismo al desarrollo sostenibley a la
reduccién de la pobreza.

La dispersién de las fuentes de
informacion hace muy dificil ofre-
cer una evaluacién cuantitativa
completa de la cooperacion al desa-
rrollo internacional en turismo. Sin
embargo, el andlisis de la informa-
cién aportada por el Comité de
Ayuda al Desarrollo de la OCDE
(OCDE-CAD), ayuda considerable-
mente a descifrar este complejo
panorama. El cuadro n.° 1 presen-
ta una visién de conjunto de la
ayuda oficial al desarrollo, por
grandes sectores, que permite eva-
luar la significacion alcanzada por
el turismo en este ambito.
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CUADRO N.° 1

DISTRIBUCION DE LA AOD DE LOS PAISES MIEMBROS DEL OCDE-CAD

Ambito de la ayuda (Mill. USD) 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Infraestructuras y servicios sociales.............. 21.697,11  28.079,36 29.892,11 33.620,96 37.867,14 45.194,15 8.566,86
Infraestructuras y servicios econémicos ....... 6.536,86 12.563,41 10.596,54 11.244,45 12.232,61 19.471,46  3.958,49
Sectores productivos............coeveeeiiiiiee.n. 3.751,78 4.657,61 5.190,60 4.658,80 5.760,42 7.648,55 1.310,76
TULISIMO . 19,00 26,84 121,52 417,85 51,94 59,09 36,75
Multisectorial ..........cc.coooiioiiiiiiiie 5.844,25 4.753,98 5.978,10 5.746,97 6.628,89 6.916,90 3.028,11
Relacionada con la deuda externa............... 15.968,80 8.071,20 26.001,18 21.847,71 9.761,15  11.209,41 320,65
Ayuda humanitaria............cccooveeeeieeren, 4.427,93 5.351,57 8.009,82 6.687,05 7.228,20 9.009,14 1.169,06
TOTAL .o 70.200,01 74.884,05 97.140,89 99.149,61 93.836,27 116.339,86 21.093,16
Participacion turismo sobre total
(POICENTAJE) ... 0,027 0,035 0,125 0,421 0,055 0,051 0,174
Fuente: http://stats.oecd.org/Index.aspx?DatasetCode=0ODA_SECTOR, consulta 21/11/10.

CUADRO N.° 2
AYUDA OFICIAL EN EL SECTOR TURISTICO DE POTENCIAS EMISORAS Y RECEPTORAS, Y PORCENTAJE SOBRE TOTAL

2003 2004 2005 2006 2007 2008

Alemania (*) .o 1,15 1,60 1,96 1,53 2,95 7,05
0,020 0,026 0,021 0,016 0,031 0,056

Reino Unido (¥)....ooeveeiieiii 0 0 0 0 0,57 0,39
— — — — 0,008 0,005

Francia (*)....ccoooeeoieeee e 1,09 1,91 1,39 66,38 0,76 1,74
0,015 0,027 0,016 0,668 0,009 0,018

[talia (*) .o 0,26 1,38 0,24 0,88 3,17 4,11
0,020 0,139 0,009 0,035 0,216 0,177

Espana (*) ..o 2,88 5,44 5,56 8,7 20,58 14,74
0,205 0,330 0,235 0,357 0,565 0,272

Estados Unidos (*) .....cocoeoveeiieiee 0,96 0,66 0,45 1,07 1,01 2,64
0,005 0,003 0,002 0,004 0,004 0,000

Fuente: OCDE-CAD.

Nota: (*) Porcentaje que representa la ayuda en turismo respecto a la ayuda total de cada pais.

A escala global, sorprende la
disparidad entre la preeminencia
alcanzada por la industria turis-
tica, y su escasa relevancia en el
ambito de la cooperacion. Apun-
tamos algunos de los factores que
pueden contribuir a explicarla. El
énfasis puesto en la erradicacion
de la pobreza severa y en la salud
de las poblaciones mas vulnera-
bles ha escorado la ayuda hacia
las infraestructuras sociales, las ac-
tividades productivas primarias, el
alivio de la deuda y, mas reciente-
mente, el fortalecimiento de las
infraestructuras; el turismo no es

percibido como un contribuyen-
te inmediato significativo para el
logro de los Objetivos de Desarro-
llo del Milenio.

La reorientacion geogréfica de
la ayuda para conferir mas peso
al Africa Subsahariana y a los pai-
ses menos desarrollados prioriza
paises cuyas estructuras y capaci-
dades dificilmente pueden mane-
jarse con la complejidad inheren-
te a la planificacion y la gestién
de desarrollos turisticos. El poten-
cial del turismo para transformar
la organizacién social y los valo-

res culturales de las poblaciones
receptoras no es, en muchas oca-
siones, bien recibido por una por-
cién significativa de la comunidad
de profesionales que se desenvuel-
ven en la cooperacion al desarro-
llo. Las experiencias de desarrollos
turisticos con efectos desarticula-
dores en comunidades empobre-
cidas, son frecuentemente argui-
das para reforzar la desconfianza
hacia el turismo en entornos so-
cial y ambientalmente vulnerables.

El cuadro n.° 2 revela que de
los seis paises que constituyen
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buena parte del potencial emisor
y receptor de turismo, Espafa li-
dera el grupo tanto en valor ab-
soluto de la ayuda en turismo co-
mo en la participacion de ésta
sobre el total, sequida desde muy
lejos por Italia. Alemania experi-
menta cierto repunte a partir de
2006, que no es seguido ni por
Francia ni por el Reino Unido,
pais en el que la ayuda oficial en
turismo no pasa de testimonial.
En el marco de una cooperacion
internacional que reduce la parti-
cipacién del turismo a poco mas
que simbdlica, la posicion pree-
minente de Espafa le privilegia
para coordinar el conjunto de la
ayuda de los donantes en proyec-
tos y programas de turismo con
mayor impacto en desarrollo, es-
pecialmente en América Latina,
donde ya desempefa esa funcion,
y en Africa, al Norte y al Sur del
Sahara.

IV. LA COOPERACION
ESPANOLA
AL DESARROLLO
Y EL TURISMO

El andlisis de la significacion del
turismo en la politica espafiola de
cooperacion al desarrollo se lle-
va a cabo, a continuacién, presen-
tando alguna evidencia y una se-
rie de reflexiones con respecto al
siguiente conjunto de proposicio-
nes. La proposicion primera es que
Espafa ha sacado provecho de su
condicion de primera potencia tu-
ristica mundial para liderar tam-
bién la cooperacién al desarrollo
basada en el turismo, debido en
buena medida a la experiencia
atesorada, al conocimiento gene-
rado y a las capacidades técnicas
disponibles.

La proposicion segunda sostie-
ne que el alineamiento de la Coo-
peracion Espafola con la Decla-
racion de Paris (OCDE.cAD, 2005)
sobre la eficacia de la ayuda al

desarrollo y la asuncién de las re-
comendaciones emanadas de la
Evaluacion Interpares (OCDE-CAD,
2007) sefialan el camino para una
reorientacion de la cooperacion
espafola basada en el turismo con
mayor profundidad estratégica e
impacto en desarrollo.

La proposicion tercera matiza
la anterior, y sefala algunas line-
as de trabajo para el futuro: la
consideracién del turismo como
un sector de la cooperacién im-
pone limites conceptuales y ope-
rativos al rol potencial del turismo
como promotor de desarrollo hu-
mano y de mitigacién de la po-
breza. En su lugar, su considera-
cidén como actividad multisectorial,
con alto potencial articulador de
ramas de actividad preexistentes
y otras nuevas nacidas al calor de
la demanda de los visitantes, y de
marco de referencia para la ges-
tion sostenible de la multifuncio-
nalidad del territorio y de los eco-
sistemas naturales, probablemente
contribuiria a conferirle, en las re-
giones en desarrollo dotadas de
recursos y atractivos apropiados,
un papel mas central y estratégi-
co en la cooperacion.

La informacion disponible es li-
mitada, pero suficiente para con-

trastar la primera proposicion. La
cooperacion en turismo, inserta
en el capitulo mas amplio de co-
operacion para el desarrollo de
sectores productivos, como se des-
prende del cuadro n.° 3, represen-
ta en el Plan Anual de la Coopera-
cién Internacional (PACI) para 2010
apenas el 0,23 por 100 del con-
junto de la ayuda oficial al desa-
rrollo bilateral (A0D), y sélo el 1,8
por 100 de la ayuda al desarro-
llo de sectores productivos. Inme-
diatamente debe apuntarse, sin
embargo, que la cooperacion en
turismo no se agota con la regis-
trada en este capitulo. En el area
de cooperacién de medio ambien-
te, algunos programas contem-
plan el impulso de formas de
ecoturismo y turismo rural que
persiguen, en zonas de alto valor
ecoldgico, ofrecer a las poblacio-
nes locales alternativas ecoldgica-
mente mas viables que sus ocu-
paciones tradicionales, cuando
entre éstas se encuentran la rotu-
racién de nuevas tierras para la
agricultura y la tala o la caza de
especies en peligro de extincién.
Entre estos programas se encuen-
tra uno de los programas regio-
nales de mas significacion de la
cooperacion espanola, el Arauca-
ria, y programas especificos como
el de recuperacion del patrimonio

CUADRO N.° 3

LA AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO BILATERAL ESPANOLA AL DESARROLLO
DE SECTORES PRODUCTIVOS EN 2010

AOD

Millones de euros corrientes Porcentaje

SECTORES PRODUCTIVOS.........coeeeii
Agricultura
Silvicultura

Industria
Minerales y minerfa ...
CoNnStruCCion......coovveeeeieeeeee
Comercio .............
TUrismo......cccvvv.
Multisectorial .......
TOTAL AOD bilateral bruta

421,2 12,69
309,7 9,33
4,6 0,14
21,9 0,66
41,7 1,26
55 0,16
0,3 0,01
29,9 0,90
7,5 0,23
292,3 8,81
5.470,3 100,00

Fuente: PACI (2010).
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histérico arquitecténico y para el
desarrollo turistico y agricola de
CidadeVelha, en la Republica de
Cabo Verde.

El programa Araucaria, que
persigue compatibilizar conserva-
cion y desarrollo humano, ha en-
contrado en la promocién del eco-
turismo algunos de los factores
mas connotados de éxito. En la
desembocadura del Rio San Juan
(Nicaragua) ha logrado en esca-
sos dos aflos un notable despegue
de la actividad, con mejora de la
calidad y diversidad de los produc-
tos (rutas, albergues), capacita-
cién local (gufa de visitantes, alo-
jamiento) y desarrollo de canales
de distribucién apropiados. A su
amparo, el turismo de base local
también ha podido desarrollarse
con relativo éxito en la isla de San
Cristobal (Galdpagos).

El analisis de la participacion
del turismo en la ayuda oficial es-
pafnola al desarrollo durante el pe-
riodo 2005-2010 (cuadro nime-
ro 4) no ofrece una tendencia
identificable. Por el contrario, las
variaciones que experimenta son
esencialmente atribuibles al dife-
rente alcance de los proyectos eje-
cutados en cada ejercicio.

No se dispone de datos agre-
gados relativos al resto de la A0D
llevada a cabo por las comunida-
des autobnomas, ni de la coopera-
cion descentralizada ejecutada por
universidades y organizaciones no

gubernamentales de desarrollo
(ONGD). Sin embargo, los signos
externos examinados nos permi-
ten deducir que, en general, la si-
tuacién con respecto al turismo
no difiere significativamente de la
exhibida por la AOD. La coopera-
ciéon universitaria se materializa en
tres ambitos: 1) la formulacién y
ejecucion de proyectos de coope-
racion llevada a cabo directamen-
te por grupos de investigadores,
que concurren a convocatorias de
las agencias oficiales, de las pro-
pias universidades y de otras ins-
tituciones de dmbito privado; 2) la
participacion de investigadores en
proyectos formulados y ejecuta-
dos por ONGD, y 3) la realizacion
de congresos (4) y la imparticion
de cursos, seminarios y talleres
que abordan diversos aspectos de
la cooperacion al desarrollo, ge-
neral y universitaria. La presencia
del turismo como vector de desa-
rrollo y mitigacién de la pobreza
en los planes formativos sobre co-
operaciéon no consta alin en moé-
dulos o temas, y su tratamiento
en otros epigrafes es ain muy
marginal. Todo ello a pesar de que
empieza a existir alguna literatu-
ra cientifica de interés en materia
de turismo y pobreza (Goodwin,
2007). Los resultados de investi-
gacion presentados en congresos
son igualmente muy limitados (5).

La escasez y dispersion de resul-
tados relativos a la cooperacién
descentralizada no permite extraer
conclusiones relevantes sobre el

CUADRO N.° 4

EVOLUCION DE LA COOPERACION EN TURISMO COMO SECTOR PRODUCTIVO 2006-2010

Millones de euros corrientes Porcentaje

7,5 0,23
20,9 0,68
6,0 0,17
6,5 0,54

Fuente: PACI (2006, 2008, 2009 y 2010).

binomio turismo y cooperacion al
desarrollo. Hemos optado por pre-
sentar, de manera muy sintética, la
sistematizaciéon de algunas expe-
riencias en las que han participado
los autores de este trabajo, como
expresion de lo realizado y del po-
tencial que esta forma de coopera-
cion atesora. En Boavista (Cabo Ver-
de) y Peninsula de Paria (Venezuela)
se viene desarrollando el ecoturis-
mo de base comunitaria ligado a la
conservacion de diversas especies
de tortugas marinas, en peligro de
extincion en todo el planeta. La im-
plicacién de las comunidades loca-
les ha favorecido que éstas dejen
de ser predadoras y deriven en con-
servadoras de tortugas, a través del
ecoturismo del que son beneficia-
rias. Las principales debilidades sub-
sisten en la organizacion social pa-
ra regular la entrada a la gestion
del recurso, y en la comercializacion
directa para reducir las fugas de
renta hacia fuera del sistema local.
En ambos casos, se ha observado
una importante externalidad posi-
tiva de estas actividades, en térmi-
nos de mejora de la imagen global
del destino, que podria ser valora-
da con las herramientas metodo-
|6gicas apropiadas.

En Guatemala, a través del et-
no-eco-turismo de base comuni-
taria, se ha contribuido significa-
tivamente al importante resultado
de lograr el derecho a permane-
cer de comunidades maya-q'eg-
chi’s desplazadas por el conflic-
to bélico de mas de tres décadas,
las cuales arribaron a ecosistemas
de bosque tropical humedo de
muy baja productividad agricola
que, posteriormente, fueron de-
clarados areas protegidas con pro-
hibicion taxativa de asentamien-
tos humanos. Gracias al desarrollo
de capacidades ecoturisticas, las
comunidades indigenas han lo-
grado reorientar de forma com-
patible sus economias, hacerse
acreedoras del derecho a perma-
necer en sus asentamientos como
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guardaparques y contribuir a la
provision de importantes bienes
publicos, como la pacificacion, la
preservacion de las culturas tradi-
cionales mayas y la conservacion
de la importante biodiversidad en-
démica de Guatemala.

La principal reorientacién ex-
perimentada por la cooperacion
espafola en turismo, que ha inci-
dido positivamente en su eficacia
(CAD-OCDE, 2007), se debe a su ra-
pida y efectiva adscripcion a los
principios de la Declaraciéon de Pa-
ris de 2005, especialmente en lo
que se refiere a la alineacion de la
ayuda con las estrategias y politi-
cas de los paises socios en mate-
ria de desarrollo turistico y el for-
talecimiento de las capacidades
institucionales de los mismos. En
el marco del Programa de Coope-
racion Regional con Centroamé-
rica, de la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional al Desa-
rrollo (AECID), y también con los
paises de la Comunidad Andina,
se viene llevando a cabo un Plan
de Accién para la Promocion del
Turismo Sostenible. Con ello, se
ha perseguido fortalecer y acom-
pafar las respectivas agendas na-
cionales de turismo, contribuyendo
a mejorar la calidad y el atracti-
vo de los productos turisticos, a
promover el disefio de productos
que incorporen a diversos palises
en cada region y a mejorar la co-
mercializacién con fuerte prota-
gonismo de Internet.

Con respecto a la tercera pro-
posicion, la evidencia acumulada
parece sefialar que, cuanto menos
desarrollo material, institucional y
de capacidades humanas exhiba
una region, mas integral debe ser
la intervencion de promocioén del
turismo para que tenga alguna
probabilidad de éxito. Las expe-
riencias basadas en intervenciones
puntuales en aspectos particula-
res de la cadena de valor, mientras
permanecen déficits notables en

otros, generalmente conducen al
fracaso, la ineficacia de los recur-
sos asignados y la desafeccion de
los agentes locales, disminuyendo
la dotacién de capital social im-
prescindible para que la actividad
turistica prospere. La inversion en
buenos productos, si no va acom-
pafnada de la creacion de canales
de comercializacion o de la mejo-
ra de la accesibilidad, hace colap-
sar el desarrollo turistico.

Por otra parte, el despliegue te-
rritorial de la intervencion debe te-
ner como referencia la nocién de
destino, como conjunto de pro-
ductos y servicios complementa-
rios capaces de proveer una expe-
riencia recreativa globalmente
satisfactoria al visitante. La crea-
cién de capacidades de gestién
supracomunitarias, que impliquen
a las autoridades de turismo co-
marcales y locales, es vital para
crear un nuevo sujeto organizati-
vo coherente con la nocion de
destino.

Finalmente, el desarrollo del
turismo requiere formar parte de
una planificacién integral para
dotar al destino de un conjunto
de bienes publicos esenciales de
doble uso que, ademas de via-
bilizar el turismo, puedan contri-
buir directamente a la mejora de
las condiciones de vida de las po-
blaciones circundantes. Tal es el
caso de las vias de comunicacién
terrestre y acudtica que se des-
pliegan para la movilidad del tu-
rismo, la mejora de la seguridad,
de la atencién sanitaria, de la
educacién y de la formacion y los
sistemas de saneamiento y trata-
miento de residuos, por citar al-
gunos de los mas relevantes. El
turismo, tanto si es promovido
por agentes externos, a través de
regulaciones bien disefiadas, co-
mo por actores internos, publi-
cos y privados, puede contribuir
decisivamente al disefio de pla-
nes y politicas, a la generacion de

consenso entre actores diversos
y a la financiacion de las estruc-
turas y capacidades técnicas que
la provision de estos bienes pu-
blicos requiere. En ocasiones, in-
cluso, el interés en promover el
turismo ha conducido, por parte
de gobiernos escasamente sensi-
bles hasta ese momento, a la
adopcioén de politicas para la do-
tacion de servicios basicos a po-
blaciones empobrecidas, antes
privadas de los mismos, ante la
constancia de que la marginali-
zacién y la inestabilidad social a
la que ésta da lugar, frecuente-
mente bloquean el atractivo de
las zonas que se pretenden dina-
mizar a través del turismo. Esto
es palpable, por ejemplo, en di-
versas areas de Centroameérica,
especialmente en Guatemala.

V. CONCLUSIONES

El turismo posee un potencial
de promocion del desarrollo hu-
mano y de mitigacion de la pobre-
za sensiblemente superior al exhi-
bido hasta el presente. Un nuevo
enfoque conceptual y operativo es
preciso para la realizacion de este
potencial, integrando la experien-
cia, los conocimientos y las capa-
cidades técnicas del amplio con-
junto de actores implicados en el
desempeno y el estudio de esta pe-
culiar industria. Espafa esta en con-
diciones de liderar la coordinacién
de las politicas y los recursos de los
paises donantes en cooperacion al
desarrollo basada en el turismo, si
antes es capaz de coordinar a la
extensa constelacion de actores de
la cooperacion autonémica y des-
centralizada, sensibilizar a las em-
presas turisticas espafiolas que ya
poseen una notable presencia en
paises en desarrollo, e incentivar la
investigacion universitaria y la trans-
ferencia de conocimientos entre las
instituciones de educacién supe-
rior y los demas agentes de la coo-
peracion.
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Con respecto al rol futuro del
turismo en la cooperacién, junto
a factores que apuntan hacia su
robustecimiento existen otros que
sefalan en la direccién contraria.
Los primeros se refieren sobre to-
do a la mejora del conocimiento
y de las capacidades técnicas ne-
cesarias para minimizar los impac-
tos negativos y maximizar los po-
sitivos sobre los sistemas naturales
y sociales sensibles. Entre los se-
gundos destaca la inestabilidad so-
ciopolitica y el cambio climatico.
Un fracaso en el logro de los obm
puede sacudir los cimientos de mu-
chas estructuras sociales en vastas
zonas del Planeta, inviabilizando
el desarrollo de cualesquiera for-
mas de turismo. La vulnerabilidad
al cambio climatico y la debilidad
de las capacidades financieras y
humanas para una adaptacion
efectiva a éste, sin duda dificulta-
ran el logro de las condiciones de
seguridad y de provision de servi-
cios basicos que el turismo requie-
re para desarrollarse.

La cooperacién espanola po-
siblemente deberia aportar una
estrategia especifica de turismo
sostenible para el desarrollo que,
ademas de consolidar su lideraz-
go en este ambito, robusteciera
la potencialidad del turismo pa-
ra establecer relaciones sinérgi-
cas con otros sectores, proveer
estructuras de desarrollo de do-
ble uso a la poblacion, estimular
la educacion y la formacion, y
gestionar de modo sostenible los
recursos naturales, ecosistemas

y procesos ecol6gicos esenciales.
De este modo, el turismo podria
contribuir, no sélo al desarrollo de
capacidades productivas, sino tam-
bién al logro y sustento del conjun-
to de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio.

Las experiencias de la coopera-
cién descentralizada llevada a cabo
por universidades y ONGD requie-
ren ser sistematizadas y evaluadas,
incorporadas al acervo del conjun-
to de la cooperacién espafnola en
turismo, e integradas en un mode-
lo de planificacién participativa de
la ayuda que pueda sacar partido
de la rica experiencia acumulada
por aquéllas. La incorporacion de
la cooperacion en turismo a los pla-
nesy programas de postgrado y
formacion experta en cooperacion
al desarrollo debe desempefar un
papel esencial en la elevacion de la
calidad de la ayuda y el incremen-
to de su impacto en desarrollo.

NOTAS

(1) En Boavista, Cabo Verde, se ha demos-
trado la viabilidad técnica y econémica de diri-
gir las aguas depuradas del turismo, emplean-
do energia edlica para su transporte, a la zona
agricola del Noreste de la isla.

(2) En el Delta del Saloum, Senegal, un pro-
yecto de turismo comunitario ha acompana-
do la creacion de una asociacion de piroguiers,
que ha mejorado sustancialmente las condicio-
nes de movilidad de la poblacién local.

(3) UNWTO/UNCTAD (2001) y UNWTO (2002),
respectivamente.

(4) Se han celebrado cinco ediciones del
Congreso sobre Universidad y Cooperacién
al Desarrollo, el Gltimo celebrado en mayo de
2011, y la primera edicién del Congreso sobre

Turismo y Cooperacién al Desarrollo, COODTUR,
en noviembre de 2009.

(5) En el IV Congreso sobre Cooperacion
y Desarrollo, celebrado en 2009, de 75 comu-
nicaciones presentadas solo tres se referian
al papel del turismo en la cooperacién al des-
arrollo.
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