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			Introducción

			La expansión y el desarrollo que el sector turístico ha experimentado en las últimas décadas lo han convertido en uno de los principales pilares sobre los cuales se ha sustentado la economía en el ámbito mundial. De hecho, es uno de los pocos sectores que ha crecido en medio de la crisis de la última década, lo que ha permitido un mejor posicionamiento de algunas economías en el contexto internacional (OMT, 2016). De esta manera, se ha convertido en uno de los principales ejes para jalonar nuevas inversiones en el sector de la infraestructura turística (especialmente hotelería), promover desarrollos empresariales y, por tanto, generar nuevos empleos1.

			El “magma epistémico” de concebir al turismo como dinamizador del desarrollo fue incorporado a las políticas internacionales desde la década de los sesenta, cuando se consideró que el turismo, y especialmente el internacional, debía y podía beneficiar a los países subdesarrollados. El argumento esgrimido era: la llegada de numerosos turistas extranjeros a dichos países aportará divisas y reducirá el déficit estructural de la balanza de pagos, con lo que se equilibrará la economía y se impulsará el bienestar en el mediano o largo plazos. Es así que las Naciones Unidas, en su Conferencia de Roma en 1963, y haciendo suya dicha tesis, proclamaron solemnemente que el turismo puede aportar y aporta efectivamente una contribución vital al crecimiento económico de los países en vías de desarrollo2.

			La evolución del sector turismo parecía ratificar la visión que ha predominado sobre el turismo: la de considerarlo un sector generador de empleo y riqueza, vía de comunicación cultural, camino más efectivo para conservar las bellezas del mundo y generador de cambios positivos3. Sin embargo, estudios recientes han llamado la atención en que el turismo no ha logrado cumplir cabalmente con tales propósitos, pues al examinar detenidamente

			… la contribución del turismo a la reducción de la pobreza en América Latina, los niveles de inequidad en la región hacen pensar en una sociedad donde los beneficios de tal crecimiento llegan cada vez más a estrechos márgenes de la población, y se presentan las tasas de concentración del ingreso más altas del mundo4 (Burne y Dachary, 2008, pp. 7-8)5.

			Las mayores críticas recaen en la estrecha relación que se estableció entre el turismo y el mercado inmobiliario, en la medida en que este requiere áreas para expandirse y espacios ya edificados para hacer reingeniería, los cuales provienen de la transformación del uso del suelo y la modificación de las normas sobre densidad de ocupación. Ello requiere la liberalización de tierras para grandes proyectos inmobiliarios y el destino de inversión pública en infraestructura vial y de servicios públicos. Todo esto conduce a la creación de un mercado inmobiliario alrededor del turismo, sobre las premisas de la especulación y las grandes ganancias, sobre todo en los grandes polos de desarrollo turístico, conocidos como de litoral, y que se basan en los recursos de mar, sol y playa6. Evidentemente este modelo impulsó grandes proyectos de infraestructura turística, con la construcción y fomento de más alojamientos y equipamientos, pero el resultado final fue la instauración de un modelo dual del desarrollo urbano. Por un lado, una ciudad moderna, conectada, con servicios públicos de alta calidad, una ciudad lujosa, con altos niveles de seguridad; y por el otro, una ciudad marginada, caracterizada por sus grandes zonas de pobreza, como guetos, lo que contrasta con las ciudades turísticas de riqueza y lujo7. Este modelo es típico de las ciudades turísticas de litoral8.

			En materia social, las críticas se centraron en el tipo y la calidad del empleo, utilizando como indicador los modos de distribución del ingreso, así como la relación entre crecimiento turístico y la pobreza en un destino turístico determinado. En este ejercicio evaluativo, se encontraron procesos de precarización laboral extendidos a las distintas funciones y prestaciones básicas; depreciación del salario, principalmente en los establecimientos de media y baja categoría; polifuncionalidad de las tareas y los roles asignados a los trabajadores, con mayor notoriedad en los establecimientos hoteleros y en las agencias de turismo, y sobre todo lo prescindibles que resultan los trabajadores del sector turístico, dadas sus características asociadas con altos niveles de estacionalidad, según las épocas de vacaciones (Daniel, 2008, p. 148). De hecho, el turístico es uno de los sectores económicos donde más se presentan fenómenos de precarización y de inestabilidad laboral; asimismo, es de los sectores que más contribuyen con el crecimiento de la economía informal en todas las fases de su desarrollo. 

			En términos sociales y ambientales, este modelo de crecimiento del sector turístico derivó en desplazamientos de poblaciones locales; procesos de gentrificación en la recuperación de centros históricos urbanos; degradación y destrucción del medioambiente; deterioro en áreas naturales, y pérdida de especies silvestres y ecosistemas. Además, el modelo presentó efectos socioculturales adversos, lo que impulsó el fraccionamiento de las sociedades locales, y la pérdida de la cultura y las costumbres imperantes en sus entornos (Maldonado, 2006). 

			Frente a estas críticas, no es de extrañar entonces que, desde finales de la década de los ochenta del siglo pasado, se halla iniciado una profunda reflexión sobre la búsqueda de un modelo de desarrollo más equilibrado. Este fue finalmente conceptuado como el modelo de un «desarrollo sostenible». El Informe Brundtland definía a finales de los ochenta la sostenibilidad como «el desarrollo que satisface las necesidades de las generaciones presentes sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades» (Comisión Mundial del Medio Ambiente y del Desarrollo y Brundtland, 1989, p. 23).

			En lo que se refiere al sector que nos ocupa, el turismo, en marzo de 1990 la Globe ’90 Conference: Tourism Stream. An Action Strategy for Sustainable Tourism Development (Vancouver) estableció el concepto de turismo sustentable: «Una forma del desarrollo dirigida a mejorar la calidad de vida de las comunidades receptivas, proveer una máxima calidad de experiencia para los visitantes y mantener la calidad del ambiente del cual ambos dependen». 

			Este concepto fue asumido y sistematizado en la Carta del Turismo Sostenible o Carta de Lanzarote, propiciada por la OMT, en la Conferencia Mundial del Turismo Sostenible realizada en Lanzarote (Islas Canarias) en abril de 19959. El concepto sería reiterado en el Código Ético Mundial para el Turismo en 199910; la Carta Europea de Turismo Sostenible en los Espacios Protegidos, 2007-2010, y la Carta Mundial de Turismo Sostenible +20, 2015 (Martínez Quintana, 2017). Las Naciones Unidas, por su parte, proclamaron el año 2017 como el Año Internacional del Turismo Sostenible para el Desarrollo, un turismo bien concebido y gestionado, que forme parte de la Nueva Agenda 203011. 

			En el caso de Colombia, la Ley 300 General de Turismo de 1996 dispuso el desarrollo de un turismo sostenible que potencializara los recursos y formas de la biodiversidad nacional, a la par de su disfrute por todos los ciudadanos (turismo de interés social), al ser promovidas y financiadas formas explícitas del turismo rural, como el ecoturismo, agroturismo, acuaturismo y etnoturismo. Desde entonces, no existe documento alguno referido a la planificación o desarrollo del sector turismo, tanto en el ámbito internacional como nacional y regional, que no incorpore el criterio de la sostenibilidad como prerrequisito básico, en sus dimensiones económica, social y ambiental. Lo anterior, así sea de manera retórica, pues no necesariamente ello se refleja en las asignaciones presupuestales o en el cumplimiento de la normativa que lo hace posible.

			Pero, así como la conceptualización del desarrollo ha sido modificada para incorporar cada vez más los aspectos sociales, el bienestar y las oportunidades de sus miembros, es decir, las condiciones de vida, con el concepto de desarrollo humano como fin último del desarrollo12, lo mismo ha ocurrido con el concepto de desarrollo sostenible para el turismo13. De hecho, en 2004 el Comité de Desarrollo Sostenible del Turismo de la OMT cambió la definición de desarrollo sostenible establecida en 1995, atendiendo a los resultados de la Cumbre de Johannesburgo y poniendo el énfasis en el equilibrio entre los aspectos ambientales, sociales y económicos del turismo14, y en la necesidad de aplicar principios de sostenibilidad en los diferentes sectores del turismo, incluyendo entre los objetivos la eliminación de la pobreza15. En Colombia, solo en 2020 se estableció una Política de Turismo Sostenible propiamente dicha16.

			Aunque la sostenibilidad es transversal a todas las tipologías de turismo, sea este el turismo tradicional (asociado al turismo cultural-histórico y patrimonial-arquitectónico, religioso, etc., que se desarrolló especialmente en Europa) o el asociado con los destinos de sol y playa (mar, arena, sol), y es de carácter masivo, lo cierto es que en el modelo de turismo alternativo que se ha promocionado en las últimas décadas la sostenibilidad es el eje central de su actividad. Se hace referencia especialmente al denominado turismo de naturaleza, el cual puede ser segmentado en diversas categorías: ecoturismo17, especialmente en los parques naturales y las reservas protegidas; turismo rural-agroturismo (asociados al descanso, paisaje, cultura tradicional, etc.) y actividades que se derivan de las potencialidades que ofrecen los atractivos naturales de los territorios: turismo de avistamiento, turismo de contemplación, turismo científico, espeleología recreativa (cuevas y cavernas), senderismo o caminatas, cabalgatas, montañismo, deportivo (rápel, torrentismo, ciclismo y motociclismo de montaña, senderismo, actividades acuático-náuticas, rafting, balsaje, canotaje, pesca recreativa, parapentismo, etc.). 

			Por otra parte, el turismo de naturaleza venía siendo impulsado no solo por razones pragmáticas como una respuesta al turismo masivo y depredador de los atractivos y recursos naturales, sino también económicas, en la medida en que se ha logrado establecer que en países como 

			Dominica y otras islas del Caribe los turistas que usaron hoteles pequeños basados en la naturaleza gastaron 18 veces más que los pasajeros en cruceros cuando visitaron la isla. Y mientras que el 80 % del dinero gastado en paquetes todo incluido se destina a las líneas aéreas, los hoteles y a otras compañías internacionales, los denominados eco-hoteles contratan y compran localmente, y a veces contribuyen con hasta el 95 % de los gastos monetarios a la economía local (The International Ecotourism Society (TIES), Hoja informativa. Ecoturismo Global, pp. 1-3)18.

			Es decir que este tipo de turismo genera más beneficios a las comunidades locales y, por ende, contribuye de una mejor manera con el objetivo de la disminución de la pobreza, lo que en alguna medida lo hace un «turismo responsable, justo y solidario, de bajo impacto ambiental y cultural».

			A lo anterior habría que añadir los efectos negativos que desencadenó la crisis de la COVID-19 en el sector turismo, no tanto en términos cuantitativos, que son ampliamente conocidos, en la medida en que los encadenamientos asociados a esta actividad (agencias de viaje, transporte, estructura hotelera y servicios de restaurante, y en general ocio recreativo, espectáculos y eventos, etc.) han sido de los sectores más afectados, sino en lo que serán las perspectivas para una posible recuperación, atendiendo a los cambios de actitudes y comportamientos que pueden haberse acentuado, tanto por el lado de la demanda (turistas) como de la oferta.

			El análisis de estos cambios se puede apoyar en algunos casos concretos, como el de España, a partir de estudios y reflexiones que ya se han hecho en este país. En particular, destaca la publicación realizada por la Agencia Española de Expertos Científicos, que convocó a más de una docena de sus miembros para reflexionar sobre el tema “El turismo pos-COVID”, y cuyos resultados publicó en el libro titulado El turismo después de la pandemia global. Análisis, perspectivas y vías de recuperación (AECIT, 2020).

			Obviamente se parte de un estado de incertidumbre total, en la medida en que no se avizoran soluciones a corto plazo, con la amenaza latente de los rebrotes de la epidemia. Pero la pregunta que ronda es si el sector turístico podrá volver a las mismas condiciones que se tenían antes de iniciarse la crisis, o si la reactivación del sector tendrá que plantearse sobre nuevas bases; y en ese caso, ¿cuáles serían esos posibles escenarios? Lo único cierto es que los procesos de recuperación tendrían que contemplar una mayor resiliencia, previendo futuras crisis que se produzcan como consecuencia de la emergencia climática, que llegarán en 10-15 años19. De todas formas, un referente fundamental a considerar es la forma en que se superó la crisis financiera acaecida entre 2008-2010, cuando el turismo se recuperó acentuando «la precarización laboral, la concentración de empresas y el abaratamiento de las vacaciones (transporte, alojamientos y actividades low cost)», condiciones que no se pueden implementar en la actualidad cabalmente. Por tanto, no tiene mucho sentido recuperar el sector turismo sin considerar los elementos que lo han hecho tan frágil y vulnerable en la actual crisis.

			No existe ninguna evidencia que indique que el sector turístico pueda mantener las tasas de expansión de más del 20 % con que venía creciendo en la década anterior. Por el contrario, se pueden acentuar las críticas y el rechazo al modelo actual (turismofobia y urbanofilia), lo cual exigiría un enfoque holístico de cualquier proceso de recuperación20. En referencia al planteamiento de nuevos escenarios para el desarrollo del sector, hay que considerar tres actores clave: política gubernamental, comportamiento del turista (miedo a viajar)21 y cultura organizacional (de las empresas), «para repensar la industria turística y reconstruirla desde una nueva visión más alineada con los grandes desafíos de la humanidad, en términos ambientales, sociales, tecnológicos», consciente de los riesgos para la salud. Por el contrario, se deberían aprovechar la oportunidad y el aprendizaje que brinda esta crisis para repensar los modelos de desarrollo turístico de forma tal que puedan contribuir a enfrentar de la forma más decidida posible los desafíos del cambio climático, así como para diseñar modelos más respetuosos e incluyentes de las comunidades locales22. El analista Alfonso Vargas Sánchez sostiene:

			En el nuevo escenario que se dibuja el sector turístico necesita, aún más, de una alianza con la sociedad, con las comunidades locales, de forma que estas (quienes allí viven) se sientan parte activa y se beneficien en mayor medida de los flujos turísticos, en una suerte de simbiosis industrial que, en torno al turismo, cree un ecosistema colaborativo con los productores locales (agrícolas y de cualquier otro tipo), las instituciones locales de educación e investigación que impulsen iniciativas de economía circular, etc. El turismo no se hace (por parte de administraciones y empresas) para la gente, sino con la gente. La demanda potencial será más limitada, y sobre todo nacional, en el arranque, pues muy verosímilmente los comportamientos se habrán modificado y la renta disponible reducido) (op. cit.). 

			Es en el marco contextual descrito anteriormente que se ha centrado el análisis del presente texto reflexivo, para el caso de Santander. Así entonces, en el capítulo uno, “Turismo y desarrollo”, se presenta una comprensión de la forma en que el turismo ha evolucionado internacionalmente, teniendo presente el antes y después de la coyuntura de la COVID-19, y las tendencias que se pueden desencadenar, tanto en el ámbito de demanda como de oferta en el sector. En el capítulo dos, “El turismo en Colombia”, se revisan los aspectos relacionados con el país, haciendo énfasis en la búsqueda de una mayor competitividad en el sector y la revisión normativa de las políticas y el proceso de planificación, tanto en el ámbito sectorial como aquellas que buscan dotar de una mayor capacidad de gestión y de desarrollo institucional en las regiones. En el capítulo tres, “El turismo en Santander”, se examina lo relacionado con el sector turístico en el departamento, su visión, estructura empresarial, competitividad y lo que ha sido su proceso de planificación. 

			En el capítulo cuatro, “El turismo en Santander, hacia una nueva oportunidad”, ya en el terreno de los propositivo, y en términos de prospectiva, se avanza hacia la comprensión de lo que podría llegar a ser el turismo en Santander en unos cuantos años; por ello se abordan las razones que justifican un cambio en los procesos de planificación del sector, con un cambio de visión, y las perspectivas para el turismo cultural y el turismo de naturaleza. En el capítulo cinco, “La subregionalización del turismo en Santander”, se examinan las propuestas de planificación del turismo a escala subregional (Sur de Santander, Páramo de Santurbán y Topocoro) y las visiones que se han tenido sobre el turismo de Santander, tanto desde lo nacional como desde lo departamental, para luego plantear una hipótesis de subregionalización sustentada en la existencia de seis nodos de desarrollo turístico para Santander (Metropolitano, Topocoro, Guane-Comunero, Sur de Santander, Rincón del Chicamocha y Páramo de Santurbán). Finalmente, en el capítulo seis se plantean unas reflexiones que conducen a concretar la propuesta de una subregionalización de la planificación y el desarrollo del turismo desde una perspectiva más holística e integradora, para terminar con la formulación de unos lineamientos que harán posible dicho propósito.

			Consideramos entonces que este análisis, que se basa en el acontecer del sector turismo durante las dos últimas décadas, ofrece los argumentos necesarios para inducir a una reflexión profunda en todos los actores públicos y privados involucrados en el desarrollo del sector turismo (públicos y privados). De esta forma, el libro apuesta por cumplir con la promesa de hacer del turismo un motor de desarrollo económico para el conjunto de la sociedad santandereana; un sector que contribuya a elevar en forma equitativa y sostenible la calidad de vida de todos los habitantes de este territorio. 
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			Turismo y desarrollo

			La relación entre los conceptos de turismo y desarrollo se ha convertido en las últimas décadas en escenario de discusión política y académica, debido a la correlación existente entre estos, dada la importancia que ha adquirido el primero en la economía mundial y los costos/beneficios que puede tener el desarrollo turístico en diferentes regiones. Por su parte, el concepto de desarrollo ha estado en constate evolución, lo que ha dado lugar al surgimiento de distintas teorías interpretativas. 

			Las primeras teorías en materia de desarrollo surgen en la década de los años cuarenta del siglo pasado, cuando se pensaba el turismo como una variable consecuente del crecimiento económico, y se lo planteaba además como un proceso lineal. Sin embargo, a partir de la década de los ochenta, esta concepción empezó a ser cuestionada, lo que dio origen al concepto de desarrollo sostenible, en sus dimensiones económica, social y ambiental. Bajo esta perspectiva, el crecimiento económico por sí solo no reduce la pobreza, debido a la manera poco equitativa en la que se distribuyen los beneficios obtenidos de este, así como por las externalidades negativas provocadas en el medioambiente y la disponibilidad de los recursos.

			Con base en esta perspectiva más amplia, en la década de los noventa se empezó a hablar de desarrollo humano, noción bajo la cual el desarrollo es entendido como un proceso de expansión de las libertades y capacidades individuales. Resultado de esta concepción, planteada por Amartya Sen, se da la creación del índice de desarrollo humano, indicador calculado a partir de las variables de salud, ingresos y educación de la población.

			Uno de los conceptos actuales con una amplia visión sobre el desarrollo de un país, región/comunidad es el dado por el Banco Mundial, el cual define el desarrollo como:

			El mejoramiento sostenible del nivel de vida, el cual comprende consumo material, educación, salud y protección del medioambiente. En un sentido más amplio, la definición comprende otros trascendentes aspectos conexos, principalmente la mayor igualdad de oportunidades, la libertad política y las libertades civiles. Por consiguiente, el objetivo global del desarrollo es dotar de mayores derechos económicos, políticos y civiles a todos los seres humanos, sin distinción de sexo, grupo étnico, religión, raza, región o país23.

			A su vez, los cambios en la perspectiva sobre desarrollo se han dado también en el aspecto geográfico. En las últimas décadas el desarrollo dejó de ser concebido como un proceso macroeconómico, es decir, en el ámbito nacional, para incorporar la dimensión territorial. Así, el desarrollo se concibe como un modelo de “adentro hacia afuera” y de “abajo hacia arriba”, es decir, endógeno24. Esta concepción de desarrollo regional comienza a darse a partir de la década de los setenta, producto de la disminución de la capacidad del Estado por proveer condiciones de bienestar a la población y mejorar su calidad de vida, acompañada por el traspaso de funciones y responsabilidades en el ámbito territorial y subnacional. De esta manera, esta teoría aborda el desarrollo como un proceso de construcción social que emplea la capacidad emprendedora e innovadora como mecanismo de impulso de los procesos de transformación empresarial y de la sociedad25. 

			De acuerdo con Boisier, el desarrollo regional se define como el proceso localizado de cambio social sostenido que tiene como finalidad el progreso permanente de la región, de la comunidad regional como un todo y de cada individuo. Más precisamente, el desarrollo regional resulta de la interacción de un conjunto de procesos más singulares26. Además, el autor señala que el desarrollo de una región se encuentra ligado a su propio crecimiento económico27. 

			Con base en esta línea de pensamiento, se puede considerar el desarrollo regional como un medio de organización socioeconómica en el cual las comunidades locales y regionales construyen sus propuestas de desarrollo comunitario. A partir de esta perspectiva, el desarrollo regional genera:

			Consecuencias sobre la organización social, la participación política y las necesidades sociales y económicas, en particular, el nivel de empleo, la creación de valor a partir de recursos locales, la formación de capital social (inclusive capital humano) y la sostenibilidad del medioambiente (Gambarota y Lorda, 2017, p. 350).

			En el plano del desarrollo regional, el turismo ha sido reconocido como una actividad estratégica que impulsa el desarrollo en un territorio. En el ámbito internacional, el turismo es definido por la Organización Mundial del Turismo (OMT, 2008, p. 5) como «un fenómeno social, cultural y económico relacionado con el movimiento de las personas a lugares que se encuentran fuera de su lugar de residencia habitual por motivos personales o de negocios». Como resultado del crecimiento que ha tenido el sector en las últimas décadas, y de los impactos (positivos y negativos) generados en los territorios y comunidades, el fenómeno ha tomado gran importancia en el plano económico (público y privado), social y político. 

			En cuanto al papel del turismo en los procesos de desarrollo, Torres28 sostiene que se puede dar desde los escenarios nacional y regional. En el ámbito regional, este responde a la lógica de un mercado único con mayor grado de integración. Además, señala que al ser considerado el turismo un sector estratégico, su desarrollo debe estar coordinado con políticas sectoriales e instrumentales. Asimismo, su estrecha relación «con otros sectores y actividades económicas llevaría a una relación subordinada de políticas como la de obras públicas, transporte, cultural, ambiental, etc.».

			Desde la concepción de Torres, el turismo como variable estratégica de desarrollo se da desde dos aspectos: el primero, como financiador del propio proceso de desarrollo, a través del cual se busca la entrada de divisas a las economías, de tal manera que se equilibre la balanza de pagos, principalmente en países en desarrollo; es decir, convertir al turismo en un sector exportador por excelencia. En el segundo, como un sector de arrastre de la economía, por la capacidad de generación de empleo e ingresos, y porque dada la alta demanda de bienes y servicios que se genera en este, se provoca un efecto multiplicador en otros sectores y actividades productivas, como la de construcción y la agropecuaria. Según Torres, en este proceso «la actividad turística actúa como “pautadora” de toda la economía difundiendo sus beneficios y creando, a su vez, de forma indirecta más renta y empleo». Sin embargo, el cumplimiento de esta función depende de determinadas condiciones: naturales, económicas, sociales y de localización, las cuales varían de un territorio a otro y generan una influencia directa en el desarrollo turístico.

			Pese a estas condiciones planteadas anteriormente, el turismo ha sido concebido como sector estratégico en las regiones, producto de su capacidad por generar beneficios que impulsan y potencializan el desarrollo y la modernización. En el ámbito mundial, principalmente los países en desarrollo y regiones rezagadas han encontrado en el turismo un importante motor en la generación de divisas, creación de empleo (debido a que la industria es relativamente intensiva en trabajo, producto de que gran parte de los servicios ofrecidos en él son de carácter personal), redistribución del ingreso (producto del empleo de mano de obra con baja calificación), mejoramiento de la infraestructura, entre otros aspectos sociales y económicos que contribuyen al mejoramiento, de manera directa e indirecta, de los niveles de bienestar y calidad de la población. Además, dado el alto valor que tienen los turistas sobre la cultura y el medioambiente, el turismo ha contribuido a la preservación y conservación de la naturaleza, así como a mantener y recuperar los valores y costumbres tradicionales de las comunidades locales.

			No obstante, la obtención de estos beneficios y oportunidades pueden ser dependientes, en gran medida, de si el turismo se desarrolla bajo un marco de acción planificado y haya participación de la población local. De no darse de esta manera, podría dar como resultado impactos negativos en las diferentes esferas del territorio, tales como 

			…el deterioro ambiental por el mal manejo de recursos y la construcción de infraestructura, la exclusión de la población en los beneficios económicos debido a que la mayoría de ingresos se quedan fuera del destino (cadenas internacionales de hoteles, aerolíneas, operadores en el lugar de origen, etc.), el aumento de precios locales por presión en la demanda, la generación de empleos de carácter estacional y las alteraciones en las prácticas culturales, los valores y las estructuras de las comunidades receptoras29. 

			Por lo tanto, es necesaria la implementación de esquemas de cooperación y planificación.

			El turismo en el ámbito mundial

			Panorama del turismo antes de la pandemia 

			En el ámbito mundial, el turismo ha tomado gran importancia en el plano económico, social y político, debido a los impactos (positivos y negativos) que se generan producto del flujo de personas de un lugar a otro. El turismo ha sido analizado principalmente desde el plano económico, es decir, su impacto en la economía de un país o región con la entrada de divisas, generación de empleo e ingresos; por lo cual también ha sido considerado como una actividad económica que promueve el desarrollo territorial y regional. Sin embargo, la visión en el análisis del sector ha cambiado, y se han incluido nuevas variables que incorporan los impactos negativos que puede tener el desarrollo de actividades del sector en el país, región o comunidad. Sin embargo, es importante destacar que la tendencia en el mundo en las últimas décadas ha sido la de trabajar para que el turismo sea una actividad sostenible, tanto en el ámbito económico como ambiental y social, que promueva la protección y conservación cultural, y principalmente, que sea una actividad incluyente para las comunidades locales. 

			La inclusión del turismo como actividad en el análisis económico es relativamente nueva, pese a que los viajes de personas en el mundo han existido desde fechas remotas. Sin embargo, es hasta el siglo xx, principalmente después de la Primera Guerra Mundial, cuando la actividad comienza a tener un desarrollo reconocido en la sociedad. Este desarrollo se da por diferentes factores, entre ellos el auge paulatino del sector transporte, la paz, el aumento en el nivel de la vida en la clase media y la devaluación de algunas monedas en Europa. Consecuencia de este auge en la actividad, «en la década de 1920 se comienzan a desarrollar los primeros centros turísticos en las costas del mar Báltico»30. 

			Con el fin de la Segunda Guerra Mundial, el turismo se torna una actividad masiva y despierta el interés en todo el mundo. Uno de los factores que propicia el crecimiento del sector es el surgimiento de la aviación comercial, que facilita el transporte de personas de un lugar a otro y en un menor tiempo. A partir de este crecimiento, en la década de los cincuenta se introducen nuevas formas de comercialización del turismo; asimismo, nace el «concepto de producto turístico y con este la estandarización de la oferta turística que, en definitiva, junto con el desarrollo del transporte aéreo […] fueron los factores que le dieron el gran impulso al turismo en todo el mundo»31. 

			De acuerdo con Acerenza (2006), para el caso de los países de Latinoamérica, el turismo toma un gran auge a partir de la década de los setenta, con el inició de las políticas de fomento como países receptores, las cuales son apoyadas financieramente por organismos regionales e internacionales, como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial (BM). Asimismo, a partir de estos años aumenta la inversión privada en el sector, con lo cual surgen los primeros complejos turísticos en la región, y se empieza a dar una diversificación de los destinos turísticos.

			Con el incremento del flujo de visitantes de una región a otra o en el ámbito interno de los países, en la década de los ochenta se inicia un proceso de planificación del turismo, para hacer de él una actividad sostenible, con la Declaración de Manila (1980) y la Declaración de Río (1992). Para el siglo xxi, el turismo se proyecta como una industria en constante crecimiento, con lo que ello implica, tanto en sus efectos positivos para las economías en desarrollo como en los impactos negativos sobre el medioambiente, por lo que resulta de vital importancia el impulso de los mecanismos de regulación que lo hagan más sostenible. De hecho, en el periodo de 1995 a 2007, el número de turistas internacionales presentó un incremento del 4,4 % promedio anual, lo cual significó un incremento de 538 millones de viajeros en 1995 a 897,7 millones en 200732, y 1.000 millones para 2012. De hecho, para 2002, de acuerdo con la Organización Mundial de Turismo (OMT)33, la actividad turística representó cerca del 7 % del total de exportaciones mundiales de bienes y servicios, y aproximadamente el 30 % de las exportaciones de servicios. Para 2012, el turismo representaba el 9 % del PIB de la economía mundial34, generando 1 de cada 11 empleos y el 10 % del PIB mundial (OMT, 2016)35. Este diagnóstico lo comparte el Foro Económico Mundial (FEM, 2017), pues considera que, en el ámbito mundial, el sector turismo representa uno de cada 10 empleos, y en promedio por cada 30 nuevos turistas en un destino, se crea un nuevo trabajo. Adicionalmente, ofrece mayores oportunidades laborales para las mujeres, los jóvenes y para personas que ingresan al mercado laboral por primera vez o que tienen opciones limitadas en otros sectores (FEM, 2017)36. 

			Según datos de la Organización Mundial del Turismo, OMT (UNWTO, por sus siglas en inglés):

			El año 2014 arroja cifras sin precedentes, que proyectan un máximo histórico de más de 1.100 millones de turistas internacionales, que corresponden a un aumento del 5 %. Para 2020 se espera que el número de turistas alcance los 1.400 millones, 1.500 millones en 2023 y 1.800 millones en 2030. Igualmente, a partir de 2015 se espera que las llegadas internacionales a las economías emergentes superen las llegadas a las economías avanzadas37.

			De acuerdo con la OMT (2018), en 2017 se movilizaron 1.332 millones de viajeros en todo el mundo, y el turismo tiene una perspectiva de crecimiento anual hasta el 2030 cercana a 3,8 %. No obstante, para los destinos turísticos de las economías emergentes, como Colombia, este crecimiento ha sido superior al promedio global, representando una variación de 4,8 % promedio anual entre 2005 y 2017 (OMT, 2018).

			En el ámbito mundial el turismo adquiere gran importancia debido a sus resultados positivos en materia de crecimiento y desarrollo económico38. De acuerdo con el último informe de la Organización Internacional del Turismo (OMT), para 201939 el sector contribuyó con 2,77 billones de dólares a la economía mundial40. Asimismo, se revela que dicha participación ha estado en constante crecimiento desde el año 2013, cuando alcanzó un valor de 2,16 billones de dólares. Además, las actividades turísticas se han convertido en generadoras de empleo de manera directa e indirecta; de este modo, para el año 2019 la aportación de empleo del sector en el mundo fue de 119,2 millones de trabajadores. 

			En materia de inversión pública y de capital, para 2019, el valor fue de USD 471 y USD 948 mil millones, respectivamente, lo que demuestra la importancia que ha ganado el sector tanto en el ámbito público como privado. Y no es para menos, pues la llegada de turistas internacionales en el mundo ha estado en constate crecimiento: en 2019 fue de 1.461 millones, es decir, un 4 % superior a lo presentado en 2018. Además, el crecimiento promedio en dicha variable ha sido del 5 % en los últimos 10 años. Esta tendencia se refleja en los ingresos provenientes del turismo internacional, que para 2019 alcanzaron un valor de USD 1.494,4 billones, lo que representa así una variación del 3 % respecto al año anterior. Sumado a esto, el sector representa el 7 % de las exportaciones totales en el mundo, con un valor de USD 1.749,4 billones.

			De acuerdo con la OMT, Europa continúa siendo la región que recibe el mayor número de turistas (746,3 millones); le siguen Asía y Pacífico (360,4 millones), América (219,1 millones), África (70,2 millones) y Oriente Medio (65,2 millones). En América Latina y el Caribe, México es el territorio líder en llegada de visitantes (45 millones), seguido de Argentina (7,4 millones), República Dominicana y Brasil (6,4 millones). Por su parte, Colombia se ubica en la casilla número 8 (4,3 millones).

			En cuanto hace referencia al peso del sector en la economía de Centroamérica y Sudamérica, según World Travel and Tourism Council (WTTC) en 2019, los aportes del turismo al PIB oscilaban entre el 4 % y el 37 %, mientras que los aportes al empleo estaban entre el 5 % y el 39 % (ver gráfico 1). En México, el destino principal de la región, el turismo tiene un aporte al PIB y al empleo del 13 % y 16 %, respectivamente. En Centroamérica, la contribución que tiene el turismo en Belice sobresale respecto a los demás países; el aporte al PIB y al empleo es superior al 35 %. En Sudamérica, Uruguay es el país que presenta mayor importancia del turismo en el PIB y en empleo en términos relativos, con una contribución del 16%; le siguen Chile, Argentina, Brasil y Perú41. 

			Gráfico 1. América Latina, contribución total de viajes y turismo respecto al PIB y al empleo, 2019

			[image: ]

			Nota. Elaboración propia con base en datos de la Organización Mundial del Turismo.

			Impactos de la pandemia sobre el turismo 

			Pese al dinamismo estructural de la economía y al crecimiento sostenido del sector en los últimos años, el turismo ha sido una de las actividades económicas en el ámbito mundial más expuestas y vulnerables a choques externos, como se ha evidenciado en la presente crisis ocasionada por la COVID-19. El cierre de fronteras y la parálisis de sistemas de transporte y alojamiento de manera temporal produjeron una crisis sistémica en el sector (Mantecón, 2020). Pese a la reapertura gradual y restrictiva, en la mayoría de los países y regiones del mundo la reactivación del sector será de manera lenta; y su recuperación total parece estar alejada del corto y mediano plazo, esto partiendo de los efectos ocasionados en el sector en anteriores crisis económicas (como la de 2008/09) y sanitarias (el brote del síndrome respiratorio agudo severo, SAR, 2003; el brote del síndrome respiratorio del oriente medio, MERS, 2015). Sin embargo, ninguno de estos acontecimientos «condujo a una disminución a largo plazo del desarrollo mundial del turismo»42.

			De acuerdo con la información estadística de la OMT43, el 2020 fue el peor año para el sector, debido a una caída en las llegadas internacionales del 74 %; y es que los destinos de todo el mundo recibieron 1.000 millones de turistas menos en comparación con 2019. Los impactos negativos afectaron especialmente a Asía y Pacífico, con un descenso del 84 % en la llegada de turistas, equivalente a una disminución de 300 millones de viajes menos respecto al año anterior, esto debido a ser la primera región en imponer restricciones a los viajeros. Por su parte, África y Oriente Medio se presentó un descenso del 75 %; y en Europa y América, de 70 % y 69 %, respectivamente. Si se compara con los impactos en crisis anteriores, como la económica de 2009, la actual ha sido mucho más aguda, pues en 2009 el sector apenas registró una caída del 4 %. 

			Este abrupto desplome en la actividad turística se traduce, en términos monetarios, en pérdidas estimadas de 1,3 billones de dólares, como resultado de la pérdida de ingresos por exportaciones de bienes y servicios. Los efectos colaterales de dichas perdidas han puesto en riesgo aproximadamente entre 100 y 120 millones de empleos directos del turismo, generados principalmente por pequeñas y medianas empresas. 

			Para el caso de América Central y México, en 2020 la Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL)44 preveía perdidas en el turismo hasta de US$30,1 mil millones. Respecto a México, se proyectaba la caída en US$19.233 millones por ingresos de turismo receptor, lo cual causaría una contracción del 1,4% en el PIB. Para América del Sur, la CEPAL proyectó que las pérdidas en el sector alcanzarían los US$25.804 millones, lo que corresponde al 0,8% del PIB de la región. Asimismo, la mayor contracción se daría en los países con el sector turístico más desarrollado, como lo son Brasil, Argentina, Colombia y Perú. Para el caso de estos tres últimos, las pérdidas monetarias en el sector se estimaban en US$6.429 mil millones y la pérdida de 63.000 empleos. 

			Tendencias y cambios en el turismo mundial 

			La recuperación económica total será un proceso prolongado, en especial para algunas regiones y sectores económicos que son más susceptibles a eventos externos, como en el caso de países en desarrollo, los cuales han sido los más afectados producto de la crisis mundial. Sin embargo, se espera que en 2021 la economía global tenga una tendencia positiva. De acuerdo con el Banco Mundial, se espera un crecimiento económico del 4 % en el presente año45. 

			Pese a estas proyecciones “positivas” en el ámbito global, las perspectivas de recuperación del sector turismo no son muy favorables, debido a que la esencia de este es el traslado de personas de un lugar a otro, lo cual está influenciado por diferentes factores estructurales, como el miedo y la incertidumbre, además de los costos del transporte. Sin embargo, se espera que el proceso de vacunación desarrollado actualmente en gran parte del mundo restaure la confianza de los consumidores, se flexibilicen las restricciones, y disminuya la incertidumbre sobre el cambio repentino en medidas sobre el ingreso o salida de un país o región, lo cual conduzca gradualmente a la normalización de los viajes. No obstante, volver a los niveles de crecimiento del turismo va más allá de flexibilizar total o parcialmente las medidas sanitarias. En primera medida, debido a que no hay una fecha exacta en la cual todos los países hayan dado cumplimiento en 100 % a su plan de vacunación; en segunda medida, el miedo e incertidumbre seguirá presente, lo cual generará desconfianza en los consumidores; y finalmente, y quizá la medida más importante, la economía mundial se encuentra en una recesión, lo cual afectaría la demanda de bienes y servicios turísticos. La elasticidad en la actividad del turismo es muy sensible a cambios económicos46.

			Con base en esta incertidumbre, muchos analistas del sector prevén que la recuperación en 2021 puede ser mínima y estar por debajo de las expectativas; por el contrario, prevén un repunte en la actividad económica hasta 2022. Asimismo, se espera que los niveles del turismo internacional alcanzados en 2019 solo puedan volver a tenerse hacia 2024. A partir de estos cambios, y la caída en el flujo de turistas internacionales, se hace evidente la necesidad de diversificar el sector, y que este no dependa mayoritariamente de las llegadas internacionales, sino, por el contrario, que sea el turismo interno la base para afrontar estos choques. Por esto, muchos países han optado como estrategia para la reactivación del sector la promoción del turismo interno, aprovechando la doble función que puede tener «reactivar la economía y reconocer la importancia del acceso a las actividades de ocio para todos»47. 

			En cuanto a la demanda de bienes y servicios turísticos pospandemia, las perspectivas se inclinan por un aumento de las actividades turísticas al aire libre basadas en el turismo de naturaleza, así como en el turismo nacional y las experiencias de viajes lentos48. 
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			El turismo en Colombia 

			El comportamiento del sector turístico

			Colombia ha sido uno de los países con mayor dinamismo en el desarrollo turístico en Latinoamérica y el mundo en los últimos años, recibiendo reconocimientos en el ámbito mundial por distintos organismos internacionales que resaltan la diversidad natural, cultural y paisajística del país, junto con la amplia oferta de bienes y servicios turísticos en el territorio. Asimismo, se destacan la gestión, la planeación y las estrategias en el ámbito interno por generar confianza en los mercados emisores y avanzar en el mejoramiento de factores internos, con el fin de consolidar al país como destino turístico en el ámbito internacional, aprovechando cada una de las ventajas que brindan su ubicación y diversidad geográfica. 

			De hecho, la industria del turismo en Colombia ha sido una de las de mayor crecimiento y expansión en la última década, ya que ha logrado involucrar nuevos territorios y agentes en la cadena de valor del sector, aprovechando los recursos con los que cuentan las distintas regiones, como la biodiversidad en su flora y fauna, y su cultura e historia. Además, el mejoramiento y modernización de la infraestructura han hecho que el país cuente con una mejor interconexión en el ámbito es interno y externo. Temas de impacto mundial como el Acuerdo de Paz han sido fundamentales para mejorar la percepción e imagen internacional y la promoción del país como destino turístico.

			Tabla 1. Viajeros extranjeros no residentes a Colombia (en miles)
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			Nota. Fajardo Mariño, Karol (Directora de Análisis Sectorial y Promoción Viceministerio de Turismo). Turismo para una Colombia moderna, Mincit (2018, pp. 4-5).

			Es importante señalar también que, a medida que se ha registrado un mayor crecimiento, también son más acuciantes las preocupaciones por lograr un desarrollo más sostenible, sobre todo después de la aprobación de los ODS en 2015, dado que se ha tratado de diversificar la oferta turística hacia nuevas modalidades de turismo, como el turismo de naturaleza (ecoturismo, agroturismo, etc.), lo cual permitiría ampliar los circuitos turísticos a muchas regiones del país. 

			Como se puede observar, durante la segunda década de este siglo, todos los indicadores del sector turístico son positivos, lo que en alguna medida refleja que las políticas implementadas desde la aprobación del Conpes 3397, Política Sectorial de Turismo, han dado resultados positivos:

			Se han canalizado los esfuerzos públicos y privados para generar espacios de desarrollo para las iniciativas turísticas, lo que ha contribuido progresivamente a afianzar el compromiso de los diversos entes del Estado para apoyar al sector y el trabajo del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, se ha enfocado en el desarrollo de iniciativas para fortalecer la competitividad y sostenibilidad del sector, desde cuatro ámbitos fundamentales: el desarrollo de una oferta turística más competitiva; mejorar el acceso y la conectividad con los mercados turísticos; fortalecer la promoción turística internacional y nacional y la coordinación público-privada y nacional-regional para el desarrollo turístico49. 

			De los 756.606 visitantes que entraron al país en 1996 se pasó a 2.610.000 en 2010, a 4.447.000 en 2015 y 5.760.000 en 2017; es decir, un incremento del 761 % durante el periodo, mientras que durante el periodo 210-2015 las divisas por turismo aumentaron un 52,6 %. Así, el turismo fue desde 2017 el segundo sector generador de divisas, superando productos tradicionales, como café, flores y banano (Ministerio de Comercio Industria y Turismo, 2018); y en cuanto al personal ocupado, aumentó un 17 %50.

			En materia económica, tal como lo muestra el gráfico 2, el PIB del sector (hoteles y restaurantes) tuvo una dinámica de crecimiento constante desde 2011 hasta 2019, con una variación anual promedio del 3,9 %. Sin embargo, se observa una fuerte caída en su valor para 2020, esto como producto de la parálisis del sector durante gran parte del año y una reapertura restringida a finales de este. De acuerdo con las cifras del Centro de Información Turística de Colombia (Citur) el descenso fue del 36,8 % respecto al año inmediatamente anterior; es decir, el valor del sector cayó de $33.703 a $21.295 miles de millones51. Como lo muestran reportes sectoriales, 2019 fue el mejor año para el sector turismo en Colombia, cuyas perspectivas y pronósticos apuntaban a que la dinámica sería aún mejor en 2020; sin embargo, la pandemia y las restricciones de movilidad contrajeron la actividad en aproximadamente $12.408 miles de millones respecto al año anterior. Asimismo, según las estadísticas de Citur, en 2018 y 2019 se dio la participación más alta del sector en el producto interno bruto nacional, 3,82 %; no obstante, en 2020 esta cayó al 2,54 %, nivel de participación muy inferior presentado en el sector en 2005 (3,52 %).

			Gráfico 2. Producto interno bruto de hoteles y restaurantes, 2011–2020p
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			Nota. Elaboración propia con base en datos DANE, cálculos OEE, Mincit.

			El producto interno bruto de hoteles y restaurantes indica que el turismo es un sector importante, al punto de considerarse como el «nuevo petróleo»52, por la generación de divisas que crea. El turismo, por tanto, tiene el desafío de convertirse en un factor de despegue económico, pero sobre todo de cambio social, al considerarse como instrumento de cambio y desarrollo económico y social en los territorios. 

			Los avances realizados en el ámbito general en la industria turística convirtieron al turismo en uno de los motores de la economía del país, lo que llevó a que en 2019 Colombia fuera incluido en la lista de los 10 lugares líderes en el desarrollo de estrategias de atracción de inversión en turismo 2019-2020, el cual fue publicado por la revista fDI Intelligence, del diario Financial Times (Mincit, 2020). En este reconocimiento se destaca, además, la diversificación con la cual se ha desarrollado la industria turística en el país, ya que en él sobresalen distintas categorías, como lo son el “turismo de negocios”, y aspectos como “impacto económico”, “desarrollo de hoteles e inversión”, “incentivos para los inversionistas” y “rápido crecimiento de su sector turístico”. Además, el país hacía parte del Consejo Internacional de Viajes y Turismo (WTTC, por sus siglas en inglés), lo cual le permitía un mayor relacionamiento en el ámbito internacional y la participación en el desarrollo de proyectos que aportaban al desarrollo del sector en el país.

			En el ámbito general, 2019 fue el mejor año para la industria turística del país, en términos de inversión extranjera directa (IED), pues la actividad económica de comercio, hoteles y restaurantes fue el tercer sector con mayor IED, solo por debajo de servicios financieros y actividades petroleras. Y es que en 2019 la IED del sector aumentó un 85,7 % respecto a 2018, y alcanzó el valor de US$2.125 millones, los cuales representaron el 14,8 % del total de la IED en las actividades económicas (Banco de la República, 2020). De este total, US$243 millones tuvieron como destino 21 proyectos de hotelería en el país; y son los principales inversores las cadenas como el Grupo Pegasus, Hilton, Marriott, Selina y Wyndham, entre otros53.

			Según la Cuenta Satélite de Turismo del DANE54, el valor agregado del sector en la economía nacional pasó de $13.908 a $6.585 miles de millones en 2015 a 2019p55, lo cual significa un crecimiento promedio anual del 17,9 %, con lo que alcanzó en este último año una participación del 2,8 % en el total nacional; esto es, la más alta del sector. No obstante, producto de los acontecimientos en 2020, dicho valor agregado cayó a $8.974 miles de millones, es decir, un descenso del 66,2 % frente al año anterior, y logró solo un 1,0 % en el valor total de la economía nacional. Además, esta caída en el valor agregado del sector fue superior al de la economía del país, la cual fue solo del 4,8 %56.

			Gráfico 3. Participación porcentual del valor agregado del sector turismo en el valor total de la economía, 2015-2019p57
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			Nota. DANE, Cuentas nacionales.

			Como ya se evidenció, la dinámica del sector en 2020 es el punto de inflexión de una tendencia de crecimiento del sector y, por tanto, en cada uno de los aspectos que se analice, en este año habrá una caída en la participación y dinámica de este. En el caso del gasto turístico interior que comprende la suma del gasto turístico receptor e interno, tuvo un crecimiento anual promedio del 11,5 % entre 2015-2019p, es decir, pasó de $27.861 a $42.831 miles de millones; sin embargo, la cifra preliminar del 2020 arroja que el descenso para este año fue del 66,2 % respecto al año anterior, es decir, cayó a $14.458 miles de millones.

			El gasto turístico receptor o aquel realizado por visitantes no residentes en el país es el que tiene una mayor participación; por ejemplo, para 2019p se calcula que aproximadamente representó el 57,6 % del gasto total. Para este mismo año, las actividades económicas que tuvieron mayor participación fueron las de servicios de transporte aéreo de pasajeros ($6.447 miles de millones), servicios de provisión de alimentos y bebidas ($5.793 miles de millones) y servicios de alojamiento para visitantes ($4.172 miles de millones). Respecto al gasto de turismo interno, en 2019p este alcanzó los $18.170 miles de millones, es decir, el 42,4 % del gasto total; el gasto en esta categoría de la industria turística estuvo asociado principalmente a las actividades de servicios de provisión de alimentos y bebidas ($5.176 miles de millones), seguido de servicios de alojamiento para visitantes ($2.920 miles de millones) y otros servicios58 ($2.723 miles de millones). Tal como lo muestra el gráfico 4, las cifras preliminares apuntan a que esta categoría de turismo fue la que tuvo el mayor choque en el año 2020, pues descendió aproximadamente un 80,7 % frente al año anterior, y su participación cayó del 24,3 % (DANE, 2020, Cuenta Satélite de Turismo).

			Gráfico 4. Total de gasto turístico interior, 2015-2019p
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			Nota. Cálculos DANE, Cuenta Satélite de Turismo.

			De acuerdo con el DANE, Colombia presentó una dinámica de crecimiento en el flujo de turistas entre 2015 y 2019p; alcanzó una variación promedio del 8,5 % durante este periodo y logró en 2019 una cifra récord de 3,4 millones de personas no residentes que visitaron el país. Entre tanto, según OEE y Mincit, la llegada de extranjeros no residentes al país entre 2015-2019p tuvo un crecimiento del 41,8 %; es decir, pasó de 2,5 a 3,4 millones de personas (ver gráfico 5).

			Gráfico 5. Flujo de turistas, 2015-2019p
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			Nota. Migración Colombia. Cálculos DANE, Cuenta Satélite de Turismo.

			En materia de empleo, el sector turismo tuvo una dinámica de crecimiento en el número de ocupados en actividades turísticas entre 2015-2019pr (ver gráfico 6). Respecto a 2015, el total de población ocupada en actividades del sector creció un 27,9 % en 2019p, y alcanzó la cifra de 790.382 personas. La actividad de alojamiento y servicios de comida y bebidas es la que mayor población ocupó (44,2 %), seguida por transporte de pasajeros (34,3 %), servicios culturales, deportivos y recreativos (14,4 %), agencias de viajes y otros servicios de reserva (3,8 %), y otros servicios turísticos (3,2 %). De acuerdo con el DANE, en 2020 el número de personas empleadas en el sector descendió a 641.734, lo que significa una variación del 18,8 % frente a 2019. Todo ello producto de la crisis ocasionada por la pandemia. 

			Gráfico 6. Población ocupada en actividades turísticas, 2015-2019pr
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			Nota. DANE, Cuentas Nacionales y Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH)

			**Incluye las actividades de organización de convenciones y eventos comerciales, y alquiler de equipo recreativo y deportivo.

			La competitividad turística de Colombia en el ámbito internacional

			A pesar del buen comportamiento que ha tenido el sector turístico en Colombia, hay que señalar que el país no está bien posicionado en el ámbito internacional. Según el índice de competitividad de viajes y turismo publicado cada dos años por el Foro Económico Mundial, que mide los factores y políticas que permiten el desarrollo sostenible del sector y, por tanto, contribuyen a mejorar la competitividad del país, no hay avances significativos al respecto. El índice se compone de cuatro subíndices, 14 pilares y 90 indicadores individuales. En el informe se detallan los indicadores que se consideran imprescindibles para medir la competitividad turística de los países y su posición a escala mundial; los factores analizados se agrupan en tres grandes temas: marco regulador, entorno comercial e infraestructura, y recursos humanos, culturales y naturales. 

			Colombia ocupó el puesto 72 entre 123 países en 2007; el 71 entre 130 países en 2008; el 72 entre 133 países en 2009, y el 77 entre 139 países en 2011. En el reporte de 2011, Colombia se ubicó por debajo de países americanos competidores, como México (43), Costa Rica (44), Puerto Rico (45), Brasil (52), Panamá (56), Chile (57), Jamaica (60), Uruguay (58), Argentina (60), Perú (69) y República Dominicana (72). 

			En el análisis detallado del ranking, se muestra que Colombia ocupa los siguientes puestos: 102 en el marco regulador, 92 en el entorno comercial, 108 en infraestructuras, y 39 en recursos humanos, culturales y naturales. Se destaca la calificación dado el índice de recursos naturales, donde el país ocupa el segundo puesto en el total de especies conocidas, quinto en recursos naturales y decimosegundo en número de áreas protegidas59, lo cual presupone el reto de transformar esta importante ventaja comparativa en una ventaja competitiva integrando productos con niveles de calidad y sostenibilidad. 

			En la misma medición se evidencian los principales retos de competitividad que debe superar el país: infraestructura de transporte (puesto 120), apertura y facilitación del país frente al turismo (125) y seguridad (126). Este último tema se convierte en el más crítico, pues se tienen posiciones de gran rezago frente al promedio mundial, en aspectos como costos del terrorismo en los negocios (139), costos de la criminalidad y violencia (134), disponibilidad de camas en hospitales (109) y densidad de médicos en la población total (75).

			Según los datos del índice de competitividad de viajes y turismo del Foro Económico Mundial (FEM, 2017), las principales limitantes para el desarrollo del turismo son la infraestructura terrestre y portuaria (puesto 116 entre 136) y el entorno de negocios (puesto 111 entre 136), pilares que precisamente son fundamentales para incentivar la creación y permanencia de las empresas, así como atraer la inversión local y extranjera. Asimismo, a estas limitantes se suma la escasa capacidad de las regiones para contar con infraestructura que apoye el manejo hídrico, sanitario y ambiental60 requerido para soportar la dinámica turística. 

			En 2019, Colombia subió siete puestos en el índice de competitividad en viajes y turismo (Travel y Tourism Competitiviness Index, TTCI) del Foro Económico Mundial, con relación a la calificación de 2017, cuando ocupaba la posición 62 de un total de 136 economías, y actualmente ocupa la posición 55 entre 140 economías. Es de anotar que el país se posicionó en el puesto 19 en el ámbito mundial en el pilar de recursos naturales, y en el puesto 25 en temas culturales. Sin embargo, uno de los puntos críticos del país que seguía afectando la competitividad del turismo es el relacionado con la seguridad. Colombia ocupó el puesto 133 en el ámbito mundial. Pese a que se da un avance en comparación con 2017, cuando ocupo el último lugar, este pilar sigue afectando directamente la competitividad del sector y la imagen del país en el contexto internacional. 

			En el ámbito de América Latina, el puntaje alcanzado por el país en 2019 (4,0) lo ubicó en el puesto 8 entre 21 países de la región (gráfico 7). La actividad en el país mejoró o se mantuvo en 10 de los 14 pilares del índice: competitividad de precios, ambiente y sostenibilidad, infraestructura y transporte aéreo, infraestructura terrestre y de puertos, disponibilidad de TIC, seguridad, salud e higiene, mercado laboral, priorización del turismo y apertura internacional. 

			Gráfico 7. Índice de competitividad de viajes y turismo en Latinoamérica, 2019
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			Nota. Elaboración propia con base en datos del Foro Económico Mundial (2019).

			Impactos de la pandemia en la industria turística de Colombia 

			De acuerdo con la Cepal, la contracción en el ingreso del turismo se estima en US$5,700 millones, lo que implicaría una reducción de un 1 % del PIB. Además, la caída del producto generará una pérdida aproximada de 195.000 puestos de trabajo, equivalente a 1,2 % de la población ocupada. Esto tendrá un impacto importante en las mujeres, que representan el 68 % del trabajo en el sector alojamiento y comidas.

			Las cifras generales del sector para 2020 son desalentadoras. Debido a las consecuencias de la pandemia, y al ser el turismo uno de los últimos sectores en reiniciar actividades, las caídas han sido drásticas. Según cifras preliminares de entidades nacionales como el DANE, el valor del PIB de hoteles y restaurantes en el segundo trimestre de 2020 ascendía a $9,6 billones, es decir, había sufrido una caída del 38,2 % respecto al mismo periodo del año anterior, cuando dicho valor superaba los $15,5 billones61. Además, la participación dentro de la economía nacional alcanzaba solo el 1,21 % a esta fecha. En materia de IED, para el tercer trimestre de 2020, la reducción había sido del 30,5 % respecto al mismo periodo del año anterior

			La prospectiva de crecimiento de empleo en esta industria parece quedar nublada a partir de la crisis económica generada por la pandemia. En materia de empleo, en el transcurso de 2020 se presentaron los peores resultados en indicadores; por ejemplo, en el caso del sector hotelero, en los meses de septiembre y octubre se presentaron los resultados más críticos, pues cayeron un 44 % respecto al año anterior. Para finalizar el año, la cifra era del 37,7 %. Bogotá (-52,8 %), la región Santanderes (-40,7 %) y la región Pacífico (-40,6 %) fueron los territorios con mayor contracción en empleo de las actividades hoteleras. La crisis de la ocupación hotelera fue aguda en los meses de abril y mayo, con un 8,8 % y 11,2 %, respectivamente, lo cual significó una caída de 36,9 p. p. y 34,3 p. p., en comparación con 2019, respectivamente62. A diciembre de 2020, el sector había presentado una leve recuperación, pues la ocupación hotelera del país alcanzó el 32,7 %63; no obstante, los ingresos reales del sector disminuyeron un 49,2 % respecto a 2019. 

			Por otra parte, de acuerdo con la Asociación Colombiana de Agencias de Viajes y Turismo (Anato), en una encuesta realizada sobre el impacto de la COVID-19, se estimó que en el primer semestre del año se presentó una disminución en los ingresos de las empresas de un 90,0 %, lo que representó una caída de 2,2 billones de pesos. En la perspectiva laboral a futuro, se estima que un 39,0 % de las empresas contemplan la medida de terminación de contratos; además, en promedio, las empresas redujeron en un 18,0 % el número de empleados que tenían antes de declarada la crisis (Anato, 2020).

			El marco normativo y las políticas del turismo en Colombia

			Antecedentes

			Los esfuerzos del Gobierno nacional por establecer políticas de promoción del turismo en Colombia inician en 1931, con la creación del Servicio Oficial de Turismo, y continúan con la creación de la Corporación Nacional de Turismo en 1968. A continuación, se realiza una síntesis del marco normativo respecto del sector del turismo y de la forma en que han evolucionado algunos de los instrumentos de planificación (planes, políticas, etc.) que han tenido lugar desde lo nacional a lo local. Asimismo, se comenta su injerencia en la actividad turística, aunque también hay que referirse a lo relacionado con los recursos naturales y el medioambiente, correlacionados estrechamente con el desarrollo de la actividad turística.

			Decreto Ley 2811 de 1974, por el cual se expide el Código Nacional de los Recursos Naturales Renovables y de Protección del Medio Ambiente, cuyo objeto se divide en tres líneas: en primer lugar, lograr la preservación y restauración del ambiente y la conservación, mejoramiento y utilización racional de los recursos naturales renovables, según criterios de equidad que aseguran el desarrollo armónico del hombre y de dichos recursos, la disponibilidad permanente de estos, y la máxima participación social para beneficio de la salud y el bienestar de los presentes y futuros habitantes del territorio nacional. En segundo lugar, prevenir y controlar los efectos nocivos de la explotación de los recursos naturales no renovables sobre los demás recursos y, por último, regular la conducta humana, individual o colectiva y la actividad de la administración pública, respecto del ambiente y de los recursos naturales renovables y las relaciones que surgen del aprovechamiento y conservación de tales recursos y del ambiente64. 

			En 1991, mediante el Decreto 2131, se dictaron normas sobre la estructura y funcionamiento de las Zonas Francas Industriales de Bienes y de Servicios, y se crearon las Zonas Francas Turísticas65, exentas del impuesto de renta y complementarios correspondientes a los ingresos que obtengan por las ventas anuales a mercados externos.

			Ley 99 de 1993, con la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente (hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible), se reordenó el sector público encargado de la gestión y conservación del medioambiente y los recursos naturales renovables, mediante el Sistema Nacional Ambiental (SINA), y se dictaron otras disposiciones, dentro de las cuales sobresale el establecimiento de la biodiversidad del país, por ser patrimonio nacional y de interés de la humanidad, la cual debía ser protegida prioritariamente y aprovechada en forma sostenible (art. 1, n.° 2). Se indicó que la acción para la protección y recuperación ambiental del país es una tarea conjunta y coordinada entre el Estado, la comunidad y las organizaciones no gubernamentales y el sector privado (art 1., n.° 10); así como también se precisaron las competencias a cargo de las autoridades ambientales para la reserva, declaración y administración de distintas figuras de manejo y protección de los recursos naturales reguladas por el Código Nacional de los Recursos Naturales Renovables y sus reglamentos, y para las creadas por esa misma ley.

			Ley 165 de 1994. A través del Sistema Nacional de Áreas Protegidas de Parques Nacionales Naturales de Colombia y del Convenio de Diversidad Biológica, se proveyeron las herramientas necesarias para la protección de áreas específicas delimitadas para la conservación de zonas terrestres y marinas. Establece unos instrumentos de desarrollo de las políticas ambientales y económicas, capacitación, información, divulgación e investigación.

			Ley 300 de 199666, o Ley General del Turismo, mediante la cual se regula la actividad turística y se define a este sector como esencial para el desarrollo del país, las regiones y entidades territoriales. Para ello, se establece que el desarrollo de esta actividad debe estar regido por los principios de concertación, coordinación, descentralización, planeación, protección al medioambiente, desarrollo social, libertad de empresa, protección al consumidor y fomento del turismo en el territorio nacional67. En este sentido, esta ley establece las bases para la planeación del sector del turismo en Colombia, en la medida en que en sus artículos 1, 2, 16, 29, 30, 33 y 9468 establecen la necesidad de formular un Plan Sectorial de Turismo (PST), que desarrollará los lineamientos del Plan Nacional de Desarrolle que se formule para cada periodo de gobierno69, y formará parte del Plan Nacional de Desarrollo, previa aprobación del Conpes. 

			En desarrollo de esta normativa, el PST se desarrolla con la expedición de una Política Sectorial de Turismo, en la cual se explicitan los énfasis del plan y se plantean los diferentes instrumentos y mecanismos para alcanzar los objetivos propuestos bajo los principios de subsidiariedad y complementariedad que deben existir entre todas las entidades territoriales del Estado (departamentos y municipios). Se conminaba a estas entidades a incorporar al sector Turismo dentro del componente estratégico del Plan de Desarrollo respectivo y, por tanto, a formular su propio plan de desarrollo turístico, atendiendo a sus particularidades, especificidades y potencialidades territoriales —en términos de sus atractivos turísticos—, y aun a desarrollar sus propias políticas sectoriales de turismo, teniendo en cuenta los lineamientos nacionales.

			Es de anotar que la Ley 300 de 1996 ha sido modificada en dos ocasiones, mediante la Ley 1101 de 2006 y la Ley 1558 de 2012, como se verá más adelante.

			Ley 788 de 2002, por la cual se establecen exenciones del impuesto de renta y complementarios a los servicios hoteleros y al servicio de ecoturismo70. Es de anotar que en 2002 se expidió la política del Ministerio de Desarrollo Económico71 en materia de promoción, mercadeo y competitividad, a través de la cual se buscaba racionalizar la inversión de los recursos del Fondo de Promoción Turística. Desde entonces se viene planteando el «fortalecimiento de siete productos básicos: sol y playa; historia y cultura; agroturismo; ecoturismo; deportes y aventura; ferias y fiestas y ciudades capitales. En este último, se conjugan subproductos como compras, salud, congresos, convenciones e incentivos». A través de los acuerdos de competitividad, se ha planteado la necesidad de que «las regiones se especialicen y de esa forma generen aspectos diferenciadores de su oferta que las hagan más competitivas»72. En términos de programas, se establecieron los siguientes: más y mejores mercados, mejores productos, mejor capital humano, mejor promoción y comercialización, más y mejor información, más y mejor calidad e innovación, más presencia institucional, más seguridad y más ética73.

			Ley 1101 de 200674, que fortalece los recursos disponibles para la promoción turística, con la creación del impuesto nacional con destino al turismo como inversión social, mediante la promoción y el fortalecimiento de la competitividad que comprende la capacitación y la calidad turísticas, para lo cual amplió los aportantes de la contribución parafiscal para el turismo. Asimismo, estableció como prioridad el establecimiento de un plan específico y prioritario de proyectos de promoción y mercadeo relacionados con los sitios en Colombia declarados por la Unesco como Patrimonio mundial de la humanidad cultural o natural75. Igualmente, hizo especial énfasis en temas como la promoción y la competitividad turística, el turismo social, el desarrollo de productos a través de la vinculación especial con otros sectores, como turismo cultural, ecoturismo y turismo y artesanías, etc.

			Ley 1185 de 2008, por la cual se modifica y adiciona la Ley 397 de 1997 —Ley General de Cultura— y se dictan otras disposiciones76.

			Ley 1558 de 2012, por la cual se modifican la Ley General de Turismo, la Ley 300 de 1996 y la Ley 1101 de 2006. Esta ley tiene por objeto el desarrollo, la promoción, la competitividad del sector y la regulación de la actividad turística, a través de los mecanismos necesarios para la creación, conservación, protección y aprovechamiento de los recursos y atractivos turísticos nacionales, resguardando el desarrollo sostenible y sustentable, y la optimización de la calidad, estableciendo los mecanismos de participación y concertación de los sectores público y privado en la actividad. En ella se actualizan y armonizan conceptos y disposiciones para la promoción, competitividad y regulación de la industria turística en el país, que, a su vez, conserven, protejan y aprovechen los recursos y atractivos turísticos; además, dispone la conformación del Consejo Superior de Turismo, la promoción del turismo de interés social y regula la guianza turística en el país. Adicionalmente, plantea como competencia del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible la coordinación de actividades turísticas, las regulaciones, los límites de uso por turistas, la fijación de cobro de tarifas de ingreso en las áreas protegidas, con sujeción a los Planes de Manejo Ambiental. Y establece como obligatoriedad para los prestadores de servicios correspondientes el que deban contar con la certificación de calidad en Turismo de Aventura y Sostenibilidad Turística.

			Ley 2068 de 2020, por la cual se modifica la Ley General de Turismo teniendo como objetivos centrales fortalecer la sostenibilidad, formalización y competitividad del sector, y promover la reactivación del turismo; esto último a través de incentivos, fortalecimiento de la calidad y la adopción de medidas para impulsar la transformación y las oportunidades del sector. Pese a que la ley adopta medidas de corto, mediano y largo plazo, los incentivos tributarios aplicados en ella son principalmente transitorios77, a través de la exclusión, exención o reducción del impuesto a las ventas (IVA) en determinadas actividades del sector, como la reducción del IVA en los tiquetes aéreos, que pasará del 19 % al 5 % hasta el 31 de diciembre de 2022; y suspensión transitoria del pago de la sobretasa a la energía para los prestadores de servicios turísticos de los subsectores hotelero, alojamiento, eventos y parques. 

			Así mismo, el art. 40 modifica el art. 211 del Estatuto Tributario, con lo cual se busca atraer inversión al sector mediante la ampliación de la tarifa especial del 9 % del impuesto sobre la renta para la construcción de hoteles nuevos, parques temáticos nuevos y remodelación de estos. De igual manera, el tiempo de construcción se amplió de 4 a 6 años. Además, en este beneficio se incluyeron los servicios prestados en nuevos centros de asistencia para el turista adulto mayor.

			A través de los arts. 44 y 50 se crean mecanismos para la promoción y fortalecimiento del departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, y la reactivación del sector turístico allí.

			Finalmente, otra de las medidas sobresalientes de la presente ley es que, como se consigna en el art. 49, los concejos municipales distritales podrán, durante las vigencias 2021 y 2022, otorgar como incentivo para la reactivación del turismo en sus territorios las reducciones en los impuestos territoriales a los contribuyentes que se encuentren clasificados como prestadores de servicios turísticos, de conformidad con lo previsto en la ley. 

			Los planes sectoriales y las políticas nacionales

			Como se mencionó anteriormente, a partir de la expedición de la Ley 300 de 1996, la actividad turística es una de las actividades económicas que se deben incorporan en los Planes Nacionales de Desarrollo, y con ellos la obligatoriedad de realizar un Plan Sectorial de Turismo y la definición de unas políticas públicas que viabilicen su implementación. De hecho, al establecer que el Plan Sectorial debía tener como objetivo central la búsqueda de la competitividad del sector turístico, se consigue que el marco referencial de todos los planes sea similar en todos los planes, y que sus variaciones se presenten no en el fondo, sino en la forma en que se plantean para lograrlo, a través de la articulación y énfasis de todos los instrumentos y mecanismos que lo desarrollen, haciendo mayor o menor énfasis en algunos de ellos.

			Uno de los aspectos en que se ha hecho especial énfasis a lo largo de casi medio siglo es el relacionado con el establecimiento de políticas de mercadeo y promoción, pues ellas constituyen la base para generar una demanda de los bienes y servicios turísticos que oferta el país, pues de lo que se trata es de posicionar a Colombia como destino turístico78, a través de la realización de campañas y el diseño de marcas turísticas nacionales. Ejemplo de ello son las campañas realizadas por la Corporación Nacional de Turismo para promover el turismo doméstico, entre las cuales se destacan: “Turista satisfecho trae más turistas” (1970), “Enamórese de su Colombia” (1975), “Por las rutas de Colombia” (1985), “Quédate en Colombia” (1986), “Vale turístico nacional” (1987), “Colombia: tu nuevo destino” (1991), “Colombia: para amarla hay que andarla” (1994), y para el mercado receptivo, con ocasión de la conmemoración de los 500 del descubrimiento de América, la campaña “Colombia, el país continente” (1992) y “Colombia: el mundo en un solo lugar” (1994). Igualmente, la Corporación Nacional de Turismo (CNT) realizó el diseño de las marcas turísticas nacionales “Colombia tiene otro color” (1976), inspirado en una mariposa tricolor y la famosa espiral tricolor, y “Sol muisca de Colombia para el mundo” (1991), que fue el ícono de toda la promoción turística nacional e internacional del país durante quince años79.
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