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Resumen: El turismo es un importante instrumento de desarrollo econdémico y un sector de creciente relevancia
en la economia mundial desde el siglo pasado. Pero el turismo también es una actividad que tiene importantes
externalidades negativas en el lugar de destino, por lo que es muy importante enfrentar los retos de un turismo
sostenible. Con este objetivo, la UNESCO y la Organizacion Mundial del Turismo han establecido una relacion
de cooperacion continuada que ha servido para incluir referencias a la necesidad de respetar y proteger la cul-
tura del lugar de destino, entendida a partir de los trabajos de la UNESCO, en el contenido juridico del turismo
sostenible. En relacion con el turismo de Patrimonio, esto es el que afecta a los sitios incluidos en la Lista del
Patrimonio Mundial, el turismo sostenible se convierte en un instrumento para su conservacion y difusion.

ABstract: Tourism is an important instrument of economic development and a sector of growing importance in
the world economy since the last century. But tourism is also an activity that has significant negative externalities
on the environment of the destination, making it very important to address the challenges of sustainable tourism.
With this objective in mind, UNESCO and the World Tourism Organisation have established an ongoing
cooperative relationship that has served to include references to the need to respect and protect the culture of the
destination, understood on the basis of UNESCO s work, in the legal content of sustainable tourism. In relation
to heritage tourism, i.e. tourism affecting sites on the World Heritage List, sustainable tourism becomes an
instrument for their conservation and dissemination.
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I. INTRODUCCION

Las relaciones entre Organizaciones internacionales, sin ser un fendmeno nuevo, son crecien-
tes y merecedoras de una atencion particular. Frente al debilitamiento de las Organizaciones
internacionales que ha comportado la globalizacion?, el Pacto para el Futuro, aprobado por
la Asamblea General de las Naciones Unidas en 2024, urge acometer una transformacion de
la Gobernanza global que refuerce “el sistema multilateral para que nos ayude a conseguir
un mundo seguro, pacifico, justo, igualitario, inclusivo, sostenible y prospero” 3. Lejos de
abandonar el multilateralismo, la magnitud de los retos que plantea la agenda internacional y
la estrecha interrelacion e interdependencia entre ellos exigen reforzarlo y, a ello, contribuye
el establecimiento de relaciones entre Organizaciones internacionales para la consecucion de
objetivos de interés comun®.

En particular, desde su adopcion, los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)’ determinan
las prioridades en el programa de trabajo de los Organismos del Sistema de las Naciones
Unidas requiriendo su cooperacion®. En este contexto, el objeto de este trabajo es analizar las
relaciones entre la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO) y la Organizacion Mundial del Turismo (OMT)’. Concretamente, interesa

2 FERNANDEZ LIESA, C.R., “Transformaciones del Derecho internacional por los Objetivos de desarrollo
sostenible”, en Anuario Espaiiol de Derecho Internacional, Vol. 32, 2016, p. 63.

3 ONU, Resolucion aprobada por la Asamblea General el 22 de septiembre de 2024, A/RES/79/1, pfos. 64 y
65.

4 BIERMANN, R., KOOPS, J.A., “Studying Relations Among International Organizations in World Poli-
tics: Core Concepts and Challenges” en BIERMANN, R., KOOPS J.A. (eds), Palgrave Handbook of In-
ter-Organizational Relations in World Politics, Palgrave Macmillan, Londres, 2017, p. 13. Como afirma la
OCDE, “ante la fuerte interseccion de los ambitos y los miembros, la coordinacion es mas que nunca funda-
mental para apoyar la elaboracion de instrumentos internacionales que funcionen como un sistema (OCDE
(2022), Compendio de Practicas de las Organizaciones internacionales: Trabajando hacia instrumentos
internacionales mas efectivos, OECD Publishing, Paris, p. 119, https://doi.org/10.1787/0d1792c6-es).

5 ONU, Transformar nuestro mundo. la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, Resolucion aprobada
por la Asamblea General el 15 de septiembre de 2015, A/RES/70/1.

6 Como destacaba CM. Diaz Barrado, “el cumplimiento de los ODS so6lo es posible con la participacion de
todos los actores que, en la actualidad, conforman e integran la sociedad internacional” (DIAZ BARRA-
DO, C.M., “Los objetivos de desarrollo sostenible: un principio de naturaleza incierta y varias dimensiones
fragmentadas”, en Anuario Espariol de Derecho Internacional, Vol. 32, 2016, p. 21)., Aunque no pueda
afirmarse que los ODS hayan tenido un impacto transformador ampliando o modificando el mandato de
las Organizaciones internacionales, ni sus practicas ni recursos, si han cambiado el discurso e inspirado las
lineas de trabajo de los Organismos del Sistema ONU (BEISHEIM, M., BERNSTEIN, S. et al., “Global
Governance”, en BIERMANN, F., HICKMANN, T. y SENNIT, C.A., The political impacto f the Sustain-
able Development Goals. Transforming governance through Global Goals?, Cambridge University Press,
2022, p. 45. Véase también, BADIA MARTI, A., “Los mérgenes para el multilateralismo en el mundo ac-
tual”, en Cuadernos de Estrategia, num. 224, 2024, pp. 66-67, DIAZ-GALAN, E., “El valor juridico de la
Agenda 2030 sobre el Desarrollo Sostenible: juna nueva tendencia normativa?, en Revista Iberoamericana
de Estudios de Desarrollo, Vol. 11, ntim. 2, 2022, p. 50.

7 Aunque la Organizacion Mundial del Turismo publicé en enero de 2024 la noticia respecto al cambio en
su denominacion por la de ONU Turismo con el objetivo de renovar su ‘marca’ e imagen, no se ha llevado
a cabo una modificacion de los Estatutos. De hecho, no es la primera vez que la OMT modifica las siglas
con las que identificarla. Su entrada como organismo del Sistema de Naciones Unidas llevo a la decision
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estudiar la incidencia que estas relaciones tienen en la delimitacion de la nocion de turismo
sostenible y en el alcance que, dentro de este, corresponde a la cultura.

El reconocimiento de la importancia del turismo en la agenda internacional y, en particular,
su consideracion como instrumento de cooperacion para el desarrollo han sido los factores
facilitadores de las relaciones entre la UNESCO y la OMT. Las iniciativas desarrolladas pue-
den vincularse a las actividades correspondientes a tres Afios internacionales sobre turismo
declarados por la Asamblea General de la ONU: Afio internacional del turismo, 1967¢, Afio
internacional del turismo ecoldgico, 2002° y Afio internacional del turismo sostenible para el
desarrollo, 2017'. Teniendo en cuenta que 2027 ha sido declarado Afio internacional del turis-
mo sostenible y resiliente!’, y que el turismo constituye un 3% del PIB mundial'?, el objeto de
estudio adquiere una especial actualidad y utilidad.

El interés de la UNESCO por la cooperacion internacional sobre el turismo se suscitd prac-
ticamente desde su creacion como organizacion internacional. En el origen de ese interés, se
encuentra la amplia interpretacion que la UNESCO realiza de su mandato, ademas de la cone-
Xi6n que existe entre turismo y cultura. Ciertamente, no puede obviarse una cierta contradic-
cion en la aproximacion de la UNESCO al turismo que se identifica como una amenaza y, a la
vez, como un instrumento para la consecucion de sus objetivos. Asi, por ejemplo, en el ambito
de la proteccion del Patrimonio Mundial, mientras la UNESCO tiene por objetivo principal la
cooperacion internacional para la proteccion y conservacion de los que identifica como bienes
de Valor Universal Esencial, la OMT se aproxima a estos bienes desde la perspectiva de su
utilizacion y explotacion al servicio del turismo. Ambos enfoques podrian considerarse un
obstaculo insalvable para las relaciones entre estas dos organizaciones internacionales, cuyos
objetivos se entenderian completamente opuestos.

Ahora bien, la condicion del turismo como instrumento para el desarrollo y la evolucion hacia
el concepto de turismo sostenible evidencian que la contradiccion, desde la perspectiva del
mandato de ambas organizaciones internacionales, es solo aparente'. Por un lado, la OMT

de cambiar las siglas por UNWTO acronimo de su nombre en inglés (United Nations World Tourism
Organisation). Ello nos lleva a optar por mantener, en este estudio, la referencia a la denominacion Orga-
nizacién Mundial del Turismo y a las siglas OMT. Ademas, en su nombre en castellano, las siglas OMT no
dan lugar a equivocos como si sucede con las siglas en inglés, WTO, que se utilizan habitualmente para la
Organizacion Mundial del Comercio. En todo caso, sobre el ltimo cambio de nombre y la nueva ‘marca’
de ONU Turismo véase la informacion disponible en https://www.unwto.org/es/news/la-omt-se-convierte-
en-onu-turismo-a-fin-de-marcar-una-nueva-era-para-el-sector-mundial.

8 ONU, Resolucion 2148 (XXI) de la Asamblea General de 4 de noviembre de 1966.

9 ONU, Resolucion de la Asamblea General de 15 de diciembre de 1998, A/RES/53/200

10 ONU, Resolucion de la Asamblea General de 22 de diciembre de 2015, A/RES/70/193.

11 ONU, Resolucién de la Asamblea General de 26 de febrero de 2024, A/RES/78/260.

12 OMT, World Tourism Barometer, Vol. 22, nim. 2, mayo 2024.

13 La comparacion de los términos del articulo I de la Constitucion de la UNESCO y 3.1 de los Estatutos de
la OMT, evidencia un claro paralelismo en la forma en la que se definen los objetivos de ambas Organi-
zaciones. (Estatutos de la OMT, BOE, num. 289, de 3 de diciembre de 1974, p. 24543, y Constitucion de
la UNESCO, BOE, ntim. 112, de 11 de mayo de 1982, p. 12095). Como sefiala la OCDE en su informe
de 2022, una coordinacion eficaz requiere que las Organizaciones internacionales encuentren “objetivos
compartidos que ayuden a estructurar su colaboracion”, doc. cit., p. 117.
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tiene también un interés especifico en la proteccion y la conservacion del Patrimonio cultu-
ral, en la consecucion de una explotacion sostenible, en sus dimensiones econdémica, social y
medioambiental, para las generaciones presentes y futuras. Por otro lado, la propia UNESCO
percibe el turismo como un instrumento para financiar la proteccion y conservacion del Patri-
monio cultural, a la vez que ayuda a difundir la cultura y evidenciar su valor'®. Como se pone
de manifiesto en este estudio, ambas tendencias, convergen en la configuracion de la nocion
de turismo sostenible que se ha convertido en objetivo para la OMT y para la aproximacion de
la UNESCO al turismo, en una evolucion, paralela en el tiempo, a la del propio concepto de
Desarrollo Sostenible en el Sistema de las Naciones Unidas'.

Seguin la Carta Mundial sobre Turismo sostenible, adoptada en Lanzarote, en 1996, en el
marco de una Conferencia internacional patrocinada por la UNESCO y en la que también
participo la OMT, “el desarrollo turistico deberd fundamentarse sobre criterios de sostenibi-
lidad, es decir, ha de ser soportable ecologicamente a largo plazo, viable econdmicamente y
equitativo desde una perspectiva ética y social para las comunidades locales” '°. El turismo
debe enmarcarse dentro de la nocion de Desarrollo sostenible y requiere de “mecanismos
eficaces de cooperacion a todos los niveles: local, nacional, regional e internacional”'”. El
caracter multifacético y multisectorial del turismo lo convierten en un &mbito de gestion es-
pecialmente compleja. Complejidad que se ve incrementada por su continuado crecimiento

14  Laresolucion de la Conferencia General de la UNESCO sobre Conservacion y presentacion del patrimonio
cultural en relacion con el desarrollo del turismo, adoptada en noviembre de 1966, afirma que el turismo
cultural favorece cuatro objetivos fundamentales de la UNESCO: es un instrumento de paz, de educacion,
de desarrollo y de financiacion (UNESCO, Actas de la Conferencia General, 14.* reunion, Paris, 1966, pp.
65-66). En el mismo sentido, el Secretario General de la OMT destacaba, en 1980, que “tourism helps to
preserve and develop cultural values which are precisely of great touristic interest (...) Tourist activity is,
in fact, deeply associated with the cultural, scenic, historical and aesthetic diversity of the world”, (Docu-
mento presentado por el Secretario General de la OMT a la UNESCO, Tourism, the arts, conservation and
development of monuments and sites, doc. CC-80/WS/7, Paris, 7 de febrero de 1980, p. 2).

15  Como recuerda A. J Rodrigo, “el contenido del concepto de desarrollo sostenible ha evolucionado y se ha
ampliado desde su aparicion en el Informe Brundtland en 1987 (...) Por un lado, el desarrollo sostenible
es mas que la simple suma de sus tres componentes —el desarrollo econdémico, el desarrollo social y la
proteccion del medio ambiente— porque su logro exige una integracion equilibrada de los mismos (...) su
valor afiadido esta mas en como se abordan los problemas y retos que en aquello sobre lo que se decide,
sean politicas o normas juridicas (...) y, por otro lado, el Desarrollo sostenible es, a la vez, un objetivo
politico mundial (...) un importante concepto juridico cuyo valor normativo puede tener una pluralidad
de manifestaciones” (RODRIGO, A.J., El desafio del desarrollo sostenible, Tribunal Internacional, Vol.
17, CEI International Affairs, ed. Marcial Pons, Barcelona, 2015, pp. 173-175). En relacion con el carac-
ter acumulativo y dependiente de la nocion de Desarrollo Sostenible, C. M: Diaz Barrado recuerda que
sus dimensiones “se pueden ir ampliando (...) en el ambito de los aspectos de caracter cultural” (DIAZ
BARRADO, C.M., “Los objetivos...”, op. cit., pp. 17 y 37). En el mismo sentido, CANTONI, L. et al. “A
Proposal to Categorize Cultural Sustainability Elements for the Management of World Cultural Heritage
Sites”, en Academia Turistica, Afio 16, nam. 1, abril 2023, pp. 9-22.

16  La Conferencia Mundial sobre turismo sostenible fue patrocinada por la UNESCO a través del Programa
El Hombre y la Biosfera (MAB) y su Centro de Patrimonio Mundial (BEQUETE, France, “; A donde va el
Turismo?”, en El Correo de la UNESCO, mayo de 1996, p. 43).

17  Ibid.
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y por la consiguiente necesidad de acomodarlo a las caracteristicas del lugar de destino para
que sea sostenible'®.

Como se vera a continuacion, todas estas cuestiones afloran en el marco de las relaciones en-
tre la UNESCO y la OMT condicionando su desarrollo y contenidos prioritarios. El analisis
realizado permite destacar, primero, que estas relaciones han sido objeto de una progresiva
institucionalizacion, a través de la firma de sucesivos acuerdos que revisten diferentes formas
y plantean objetivos cada vez mas amplios. Son relaciones de coordinacion voluntaria, que
en algunos momentos superan el plano de la mera concertacion en actividades conjuntas,
para lograr establecer una cooperacion en la consecucion de intereses comunes'’. La segunda
parte de este trabajo se centra en analizar los resultados de estas relaciones, haciendo especial
hincapié en la vinculacion entre turismo cultural y turismo sostenible, nociones ambas que,
aun siendo diversas, en este marco, se plantean como complementarias a partir de la propia
relacion entre cultura y desarrollo sostenible. Las relaciones entre la UNESCO y la OMT han
tenido también como resultado algunas realizaciones concretas que aportan avances en la con-
secucion de sus respectivos objetivos, pero manteniendo todavia una aproximacion separada
¢ individualizada®. En definitiva, proteger y conservar la cultura de los lugares de destino, asi
como, contribuir a su difusion, pasan a integrar el turismo sostenible que, con este enfoque, se
convierte en instrumento de aplicacion de las Convenciones de la UNESCO?!.

18  Eneste sentido, R. Butler y M. Hart-Robertson sefialan que, el turismo “en realidad, nunca puede ser soste-
nible (...) ya que uno tiene que viajar necesariamente fuera del hogar para denominarse turista, y casi todos
los medios de transporte dependen de recursos energéticos no renovables (...) la sostenibilidad no casa
bien con el turismo, y mucho menos con el turismo internacional (...) La clave para el éxito de un destino
turistico (...), sera la capacidad demostrada de adaptarse a las nuevas circunstancias, adoptando en todo
momento las politicas y medidas apropiadas para un desarrollo armonioso y aplicandolas debidamente se-
gun las necesidades. Es decir, la gestion turistica integral es clave” BUTLER, R., HART-ROBERSON, M.,
“Gestion turistica: ¢asignatura pendiente?”, en Pasos. Revista de Turismo y Patrimonio Cultural, abril-ju-
nio 2022, Vol. 20, num. 2, pp. 271-272. Frente a ello, G. Brooks, presidente de [COMOS, destacaba,que
“tourism has proved to be in many countries a much more sustainable development option that intensive
agriculture, forestry, extractive mining or other primary activities” y lamentaba la escasa prioridad que se
otorga al turismo en la la cooperacion internacional para el desarrollo (BROOKS, G., “Heritage as a driver
for development. Its contribution to sustainable tourism in contemporary society”, [COMOS 17 Asamblea
General, 27 de noviembre a 2 de diciembre de 2011 Paris, Francia).

19 Aplicamos aqui la calificacion del estudio de DUPUY, R.J., “Le droit des relations entre les organisations
internationales” en RCADI, t. 100, 1960, Vol. 11, p. 565. En cuanto a las relaciones de coordinacion, Schre-
mers distingue la coordinacion negativa que simplemente trata de evitar duplicidades y la coordinacion
positiva, que comporta la armonizacion de politicas utilizando conceptos y datos comunes, asi como, el
posible desarrollo de acciones concertadas. (SCHERMERS, H.J., BLOKKER, N.M., International Institu-
tional Law. Unitiy within diversity, Martinus Nijhoff publishers, 5.* ed., Leiden, 2011, p. 1094-1097).

20  Segun la OCDE; mantener esta individualidad es también fundamental “en la supervivencia y el éxito de
cualquier cooperacion”, doc. cit., p. 117.

21  En particular y en relacion con el contenido juridico del turismo sostenible: la Convencion sobre la pro-
teccion del patrimonio mundial, cultural y natural, de 1972, en vigor desde 1975 (BOE, nim. 156, de 1 de
julio de 1982, pp. 1783-1787), la Convencion sobre la Proteccion del Patrimonio Cultural Subacuatico, de
2001, en vigor desde 2009 (BOE ntim. 5, de 5 de marzo de 2009, pp. 22706-22721), la Convencion para
la salvaguardia del patrimonio cultural inmaterial, de 2003, en vigor desde 2006, (BOE num. 31, de 5 de
febrero de 2007, pp. 5242-5248) y la Convencion sobre la proteccion y la promocion de la diversidad de
las expresiones culturales, de 2005, en vigor desde 2007 (BOE num. 37, de 22 de febrero de 2007, pp.
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La investigacion se desarrolla a partir del analisis de fuentes primarias, esto es de la documen-
tacion de ambas Organizaciones internacionales, destacando la transparencia y facil acceso a
las fuentes de la UNESCO, frente a una mayor dificultad en el acceso a la documentacion de
la OMT?. Junto a ello, se han utilizado también trabajos de la doctrina, en particular, sobre
relaciones entre Organizaciones internacionales, la proteccion juridica internacional del Patri-
monio cultural y la vinculacion entre turismo, cultura y desarrollo sostenible.

II. UNA RELACION DE COOPERACION PROGRESIVAMENTE INSTI-
TUCIONALIZADA

Las relaciones entre la UNESCO y la OMT tienen como base legal diversos acuerdos adopta-
dos por ambas organizaciones®. Sobre esta base legal, podemos distinguir tres etapas consecu-
tivas en el tiempo. En primer lugar, las relaciones se originan en los contactos de la UNESCO
con la Unidn Internacional de Organismos Oficiales de Turismo (UIOOT), Organizacion No
gubernamental (ONG) que antecede en el tiempo a la OMT?., La transformacion de la UIOOT
en Organizacion intergubernamental marca el inicio de la segunda etapa en estas relaciones,
institucionalizadas a través de un primer acuerdo de cooperacion entre la UNESCO y la OMT,
firmado en 1979, y su Protocolo complementario, de 1996. La tercera y Gltima etapa se inicia
cuando la OMT adquiere el estatuto de Organismo especializado del Sistema de las Naciones
Unidas. Si bien, desde su creacion como Organizacion internacional, la OMT mantuvo rela-
ciones de cooperacion con la ONU, es en diciembre de 2003 cuando se aprueba el Acuerdo
que la convierte en Organismo especializado®. Ello comporta un nuevo contexto juridico para
las relaciones con la UNESCO que ha sido organismo especializado desde su nacimiento.

6069-6076). Asi, por ejemplo, la Nueva Estrategia de turismo sostenible de Espafia 2030 incluye entre sus
fundamentos la “preservacion de los valores naturales y culturales, partiendo de la base que la conserva-
cion de nuestro extenso patrimonio cultural y natural es un objetivo prioritario” (https://turismo.gob.es/
es-es/estrategia-turismo-sostenible/paginas/index.aspx).

22 La documentacion de la UNESCO se encuentra publicada en su Biblioteca digital que es de libre acceso
(https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000378805 spa). En el caso de la OMT, muchos documentos
no estan disponibles on-line o no son de acceso abierto.

23 Como indica R. J. Dupuy, los acuerdos, mecanismo habitual en la relacion entre Estados, son también la
forma habitual de relacion entre Organizaciones internacionales pudiendo ser mas o menos formales (DU-
PUY, R.J., “Le droit des relations...”, op. cit., p. 489.

24 Los antecedentes de la ONU Turismo fueron dos ONG, la primera (IUOTPO), de ambito europeo, creada a
iniciativa de los Paises Bajos en el periodo entre las dos guerras mundiales y, la segunda (IUOTO), suceso-
ra de la anterior, creada a instancias del Reino Unido tras la IT Guerra Mundial, abierta a Estados de todo el
mundo. En ambos casos, los miembros eran las autoridades nacionales competentes en turismo, cualquiera
que fuera su naturaleza juridica, esto es, publicas o privadas. El objetivo era facilitar el desarrollo del
turismo promoviendo el didlogo y la cooperacion para hacer frente a retos compartidos, como el apoyo al
turismo internacional o la facilitacion de la cooperacion sobre los documentos necesarios para viajar. (Vid.
SHACKLEFORD, P., 4 History of the World Tourism Organisation, Emerals Publishing, Bingley, 2020,
pp. 15 a 83).

25  Lasrelaciones entre la OMT y la ONU venian regidas por el Acuerdo de cooperacion adoptado en 1977 y
aprobado por la Asamblea General de ambas Organizaciones internacionales. Este Acuerdo establecia unas
relaciones de coordinacion que permitian incluso que representantes de la OMT participaran en el Comité
Administrativo de coordinacion de las Naciones Unidas en temas de interés comun. (OMT, Acuerdos de
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1.  Las relaciones entre la UNESCO y la UIOOT: el reconocimiento del turismo como
instrumento al servicio de los objetivos de la UNESCO

Seguin la documentacion consultada, la relacion entre la UNESCO y la UIOOT se inicia en
1962, en el contexto de la preparacion de la Conferencia de Naciones Unidas sobre turismo
y viajes internacionales, que tuvo lugar en Roma en 1963. Convocada por el ECOSOC, a
iniciativa de la UIOOT y otras ONG interesadas en el turismo, la Conferencia, en la que par-
ticiparon representantes de la UNESCO, concluye con un reconocimiento de la importancia
del turismo como instrumento de desarrollo, un apoyo sin fisuras a la UIOOT y al papel que
le correspondia para promover la cooperacion en esta materia y la constatacion de que el pa-
trimonio cultural, historico y natural de los Estados tiene un valor sustancial para el turismo*.
El éxito de la Conferencia de Roma favoreci6 la adopcion de sendas resoluciones del Consejo
Econdmico y Social y de la Asamblea General de las Naciones Unidas, recomendando el pri-
mero y declarando la segunda, el afio 1967 como A7io Internacional del Turismo y haciendo
un llamamiento general a prestar una “especial atencion a la promocion del turismo hacia los
paises en desarrollo™’.

En 1964, la Conferencia General de la UNESCO autoriz6 al Director general a estudiar en qué
medida la preservacion del patrimonio monumental de un Estado contribuye al desarrollo del
turismo y constituye, con ello, uno de sus factores de desarrollo economico®. Se introduce
asi un enfoque importante en relacion con este tema porque, hasta entonces, la inversion en
conservacion del Patrimonio cultural era considerada por muchos como un lujo que algunos
Estados no se podian permitir®. Asi, a través del turismo, el Patrimonio Cultural se convierte
en un recurso economico. Ante la necesidad de buscar fondos que aseguren la proteccion del
Patrimonio cultural, la UNESCO evoluciona en su aproximacion respecto del turismo, que
deja de considerarse inicamente una amenaza, para convertirse en un instrumento util a la
consecucion de sus objetivos. Se trata de evidenciar y potenciar que los Estados consideren
la Proteccion del Patrimonio Cultural como una inversion rentable porque puede ser, en si
mismo, fuente de riqueza y desarrollo econémicos. Es esta idea la que esta en el origen del
programa de la UNESCO sobre turismo cultural, aunque sin olvidar los riesgos que el turismo
conlleva para la proteccion y conservacion del Patrimonio®.

la Organizacion Mundial del Turismo con Naciones Unidas y con distintas Organizaciones del Sistema de
las Naciones Unidas, doc. CE/8/11). El Acuerdo que le reconoce el estatuto de Organismo especializado
se encuentra como Anexo a la Resolucion 58/232 de la Asamblea General de la ONU, de 23 de diciembre
de 2003, A/RES/58/232.

26  TUOOT, Tourisme Mondial, Octubre de 1963, n.° 60, pp. 19-29,

27  ONU, Resolucion 1108 (XL) del Consejo Economico y Social, de 7 de marzo de 1966 y Resolucion 2148
(XXI) de la Asamblea General, doc. cit.

28  UNESCO, Actas de Conferencia General, Treceava sesion, Paris, 1964, par. 3.332, g, p. 68.

29  “El turismo cultural, nueva fuente de riqueza” del EI Correo de la UNESCO, diciembre, 1966, p. 11

30  Asi, el entonces Director General de la UNESCO, Sr. René Maheu, se preguntaba en 1966 si “seria po-
sible adscribir a los monumentos historicos, independientemente de su inmenso interés cultural, un va-
lor econdémico, porque las medidas destinadas a asegurar la conservacion de los monumentos, en vez
de competir con las exigencias del fomento econdmico, formarian entonces parte de los programas de
desarrollo” (UNESCO, La Proteccion del Patrimonio cultural de la humanidad. Lugares y monumentos,
1969, COM.69/11.28/5, p. 65). A la vez, en los debates de la resolucion la resolucion sobre Conservacion
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En 1966, la UIOOT obtiene el estatuto consultivo ante la UNESCO, dentro de la categoria
A, esto es de las llamadas relaciones de consulta y asociacion®. Un afio después, el Director
General de la UNESCO participa en la Asamblea General de la UIOOT, celebrada en Tokio
en octubre de 1967, “en la que se trato del programa de la UNESCO para la conservacion de
los lugares y monumentos como parte del aspecto cultural del desarrollo del turismo™. A
partir de 1969, la UIOOT ya aparece fuertemente vinculada al programa de Turismo cultural
de la UNESCO como organizacion vinculada directamente a su accion para la proteccion del
Patrimonio cultural®.

Ahora bien, en 1971, la relacion con la UIOOT es suspendida en el marco de las medidas
que la UNESCO adopta contra el régimen del Apartheid en Sudafrica, dado que la Sociedad
sudafricana de turismo participaba en la UIOOT. La suspension se levanta en 1972, cuando la
UIOOT confirma que ha hecho efectiva la expulsion de dicha sociedad*. Con todo, desde ha-
cia aflos, en el seno de la UIOOT se venia debatiendo sobre la conveniencia de transformarse
en Organizacion intergubernamental para reforzar su legitimidad y capacidad, asi como, para
dar respuesta a los retos de un turismo cuyo niimero y relevancia economica no dejaban de
crecer®’. El cambio no era una propuesta pacifica. Algunos miembros temian que la transfor-
macion politizara la Organizacion, perdiéndose la naturaleza técnica que hasta entonces habia
caracterizado la cooperacion en turismo. Tampoco habia consenso en torno a la forma en que
debia producirse la transformacion. Se discutia, si era preferible crear un 6rgano subsidiario
de la Asamblea General de la ONU o una nueva Organizacion internacional y, en este caso,
se debatia como esta se relacionaria con la ONU y cudl seria la contribucion de cada Estado
miembro al funcionamiento de la nueva Organizacion®. En todo caso, la transformacion de la
UIOOT en Organizacion intergubernamental va a exigir el desarrollo de las relaciones con la
UNESCO sobre una nueva base juridica.

y presentacion del patrimonio cultural en relacion con el desarrollo del turismo, ¢l Subdirector General
(Ciencias Sociales, Ciencias Humanas y Cultura) subrayaba “los peligros que podria representar el enlace
entre turismo y proteccion de los monumentos si no se concede la importancia que les corresponde a los
aspectos cientificos y estéticos de la proteccion de los monumentos”, doc. cit., par. 796.

31  Este Estatuto se acuerda por el Consejo Ejecutivo de la UNESCO a recomendacion del Director General
quien “estima que esa organizacion puede aportar una contribucion particularmente importante al progra-
ma de la Unesco de valorizacion de los monumentos y del patrimonio cultural en relacion con el desarrollo
del turismo”, (UNESCO, 72a. reunion del Consejo Ejecutivo, 31 de marzo de 1966, 72 EX.14, pfo. 10).

32 UNESCO, Informe del Director General sobre las actividades de la organizacion en 1967, publicado en
1968, CFS.68/1.22/S., p. 13.

33 UNESCO, La Proteccion del Patrimonio,,,, 1969, doc. cit., p. 18.

34  UNESCO, Informe del Director General, Informaciones sobre todas las organizaciones internacionales
no gubernamentales que tienen ramas, secciones, filiales o partes constituyentes en la Republica de Suda-
frica, en Rodhesia del Sur o en los territorios africanos dominados por Portugal, doc. 90 EX/19, de 21 de
septiembre de 1972, p. 1 y Anexo p. 11; decisiones del Consejo Ejecutivo, de 21 de diciembre de 1972, doc.
90 EX/Decisiones, p. 23.

35 SHACKLEFORD, P., 4 History ...,, op. cit., pp.83-91.

36  En general, los Estados contrarios a la transformacion eran los Estados que mas capital aportaban a la
UIOOT, en su mayoria, Estados de Europa Occidental. Asi, algunos Estados, como Reino Unido, decidie-
ron no adherirse a la OMTEn general, los Estados contrarios a la transformacion eran los Estados que mas
capital aportaban a la UIOOT, en su mayoria, Estados de Europa Occidental. Asi, algunos Estados, como
Reino Unido, decidieron no adherirse a la OMT. (SHACKLEFORD, P., 4 History ...,, op. cit., pp. 93-100).
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2. El Acuerdo de 1979 y su Protocolo complementario de 1996: identificando objeti-
vos de interés comiin.

A partir de la entrada en vigor de los Estatutos de la OMT, en 1975, sus relaciones con UNES-
CO se han institucionalizado a través de Acuerdos de cooperacion, firmados por ambas Orga-
nizaciones, cuya base juridica se encuentra en sus respectivos tratados constitutivos. El articu-
lo XI.1 de la Constitucion de la UNESCO prevé explicitamente que esta organizacion podra
“cooperar con otros organismos y organizaciones intergubernamentales especializados, cuyas
tareas y actividades estén en armonia con las suyas™’. La responsabilidad de estas relaciones
recae sobre el Consejo Ejecutivo de la UNESCO, si bien se establece que el Director General
sera quien las desarrollara en la practica. En el caso de la OMT, son relevantes los articulos 3.3
y 12.1 de los Estatutos. El primero determina que “la Organizacion establecera y mantendra
una cooperacion eficaz con los drganos competentes de las Naciones Unidas y sus institucio-
nes especializadas” y el segundo reconoce los poderes de la Asamblea General para “aprobar
o delegar los poderes con vistas a aprobar la conclusion de acuerdos con los gobiernos y las
organizaciones internacionales™.

Fue el Secretario General de la OMT quien tomo la iniciativa, en 1977, de celebrar un primer
Acuerdo de cooperacion con la UNESCO, para dar cumplimiento a los términos del articulo
3.3. de sus Estatutos®. El objetivo era “incidir sobre los aspectos culturales de la actividad
turistica, asi como sobre la puesta en valor mediante el turismo de los sitios monumentales y
(...) la aplicacion de las disposiciones de la Convencion del Patrimonio Mundial, Cultural y
Natural, que se refieran al turismo y sobre los aspectos turisticos del programa el Hombre y la
Biosfera (MAB)”*. La OMT tenia un claro interés en establecer relaciones con la UNESCO.
En tanto que organizacion joven, la OMT buscaba afirmar su participacion dentro del Sistema
de las Naciones Unidas. Ademas, la UNESCO es una Organizacion que cuenta con un mayor
numero de Estados miembros y un mandato mas general que incluye explicitamente la com-
petencia para adoptar Tratados internacionales®'.

37  Doc. cit., p. 12097.

38  Doc. cit., p. 24543 y 24544,

39  La Carta del Sr. Lonati, Secretario de la Organizacion Mundial del Turismo, de 2 de septiembre de 1977,
figura como Anexo del documento UNESCO 103 ES/42.

40  OMT, Consejo Ejecutivo, reunion 24-27 de abril de 1978, Madrid, CE/8/11, p. 3.

41  Por lo que se refiere a los Estados miembros, la UNESCO tiene en torno a 194, mientras que la OMT tiene
160. Las mayores diferencias se encuentran entre los Estados miembros del Pacifico, porque ni Australia
ni Nueva Zelanda ni un buen numero de Estados insulares miembros de la UNESCO, lo son de la OMT.
También hay bastante diferencia entre los Estados europeos, dado que hay 12 Estados (Bélgica, Dinamarca,
Estonia, Finlandia, Islandia, Irlanda, Letonia, Luxemburgo, Noruega, Reino Unido y Suecia) que no son
actualmente miembros de la OMT, e Israel, que se incluye en esta region, es miembro de ésta, pero no lo es
de la UNESCO. Finalmente, también entre los Estados americanos, la OMT cuenta con menor participacion
porque los USA, Canada, Surinam, Guyana y, nuevamente, un buen nimero de Estados insulares del Caribe
no son miembros. En cuanto a las competencias normativas, la adopcion de una Convencion internacional
cuyo seguimiento correspondiera a la OMT ha sido un objetivo de esta Organizaciéon como mecanismo para
reforzar su presencia internacional (SHACKLEFORD, P., 4 History ...,, op. cit., pp. 221-226).
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El Acuerdo de cooperacion se negocio entre el Director General de la UNESCO y el Secretario
General de la OMT y fue aprobado por el Consejo Ejecutivo de la UNESCO y por la Asamblea
General de la OMT*. La entrada en vigor se produce a partir del consentimiento, expresado
por estos Organos que son los competentes segiin se establece en los respectivos Tratados
constitutivos. El Acuerdo destaca, en sus considerandos, que ambas Organizaciones interna-
cionales comparten el objetivo de trabajar para la Paz internacional, asi como, de la promocion
y respeto de los derechos humanos. Ademas, este acuerdo, que se califica como “de Coopera-
cion” en su articulo I; se presenta como la continuacion logica de las relaciones con la UIOOT
y de las primeras relaciones informales mantenidas con la OMT desde su nacimiento, en 1975.

El &mbito material de la cooperacion se extiende sobre “a) la promocion del turismo cultural
y la conservacion de los monumentos; b) la aplicacion de las disposiciones de la Convencion
para la proteccion del Patrimonio Mundial cultural y natural que se refieren al turismo; ¢) la
preparacion y la difusion de estudios sobre las repercusiones socioculturales del turismo, y, d)
los aspectos turisticos del programa sobre “El Hombre y la Biosfera” (MAB)”*. Los instru-
mentos que ambas organizaciones podran utilizar para sus relaciones serdn tanto las consultas
reciprocas, que seran regulares pero también especiales “si las circunstancias lo requieren”
(articulo II.2), el envio de representantes respectivamente, a la Conferencia y la Asamblea
General, asi como a cualquier reunion en cuyo orden del dia figuren temas de interés para la
otra Organizacion, (articulo III), la ayuda mutua para estudios técnicos (articulo IV), y el inter-
cambio de informaciones y documentos de interés mutuo (articulo V). La implementacion del
Acuerdo corresponde al Director General de la UNESCO vy al Secretario General de la OMT.
No se fija un plazo de vigencia determinado y se prevé la posibilidad de denuncia unilateral
por cualquiera de las partes, con un preaviso de seis meses.

El Acuerdo de 1979 se reforzo con la firma de un Protocolo complementario en 1996*. El ob-
jetivo de este nuevo documento, firmado en el contexto de la Feria internacional del turismo,
celebrada en Milan, era “asignar a la cultura el lugar preeminente que le corresponde en las
estrategias y los proyectos de desarrollo turistico™. La propia participacion de la UNESCO
en esa Feria internacional del turismo evidencid “su interés por el campo de la valorizacion
del patrimonio cultural mediante el turismo. Asimismo, fue positiva para sensibilizar a los
encargados de la adopcion de decisiones y al publico en general de los valores que defiende
la UNESCO en el ambito de la cultura y el desarrollo”™®. La voluntad de adoptar un Protocolo

42 UNESCO, 105.% reunion del Consejo Ejecutivo, Paris, 25 de agosto de 1978, 105 EX/36; OMT, A/RES/68 (I1I).

43 Eltexto completo del Acuerdo figura como Anexo II al documento OMT, CE/9/11 y Anexo I del documen-
to UNESCO 105 EX/36.

44  UNESCO, Informe del Director General 1996-1997, Conferencia General 30.* reunion, 1999, doc. 30 C/3,
p. 198; y OMT, Resoluciones adoptadas por la Asamblea General en su duodécima reunion, Estambul, 17-
24 de octubre de 1997, A/RES/375(XII).

45 UNESCO, Informe del Comité Intergubernamental del Decenio Mundial para el desarrollo cultural sobre
sus actividades (1996-1997), de 29 de agosto de 1997, 29.* reunion de la Conferencia General, doc. 29 C/
REP/11, par. 21.

46  UNESCO, Comité intergubernamental del Decenio Mundial para el Desarrollo Cultural, Informe de la
Secretaria sobre la aplicacion del programa del Decenio desde la cuarta reunion ordinaria del Comité pre-
cedido por un balance sintético del Decenio, Paris, 21-25 de abril de 1997 CLT-97/CONF.203/3, par. 190.
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Adicional al Acuerdo de 1979 debe contextualizarse también en el gran crecimiento de la
industria del turismo y, con ella, del volumen de viajes internacionales durante esas casi dos
décadas?’.

Como objetivos generales, el Protocolo trata de reforzar la cooperacion en el establecimiento
de rutas culturales, la proteccion del patrimonio y los estudios sobre el impacto del turismo
en las comunidades locales. En el texto acordado, los objetivos se vinculan con criterios de
sostenibilidad global entre los que se incluye no sélo el respeto del Medio ambiente y de las
comunidades locales, sino también del patrimonio cultural y del didlogo intercultural entre
pueblos y civilizaciones (articulo I).

En cuanto a las 4reas de cooperacion, la lista es mucho mas detallada que la del Acuerdo de
1979, recogiendo varias de las realizaciones o tipos de proyectos iniciados en aplicacion de
este. Asi, el articulo II del Protocolo refiere, entre otras, primero, la posibilidad de incluir el
patrimonio cultural en las rutas turisticas, haciendo especial énfasis en la necesidad de su
proteccion y preservacion; segundo, el lanzamiento de itinerarios culturales y rutas basadas
en el conocimiento entre civilizaciones o de grandes eventos de la historia de la humanidad,
tercero, el fomento de la investigacion en el desarrollo turistico y en las relaciones existentes
entre cultura, medio ambiente, turismo y desarrollo; cuarto, la preparacion de proyectos tu-
risticos para zonas naturales protegidas y reservas de la biosfera, siempre en beneficio de la
poblacion local y fomentando el respeto de dichas zonas; quinto, la mejora de la educacion y
la formacién en turismo; sexto, el entendimiento entre culturas; y séptimo, el trabajo conjunto
para la aplicacion de los principios éticos del turismo.

Finalmente, en cuanto a los medios de cooperacion, a los ya previstos, en 1979, esto es, las
consultas mutuas, el intercambio de representantes, la asistencia técnica y el acceso a docu-
mentos e informes, se les afiade la posibilidad de realizar material audiovisual o publicaciones
conjuntas y la informacion a las comisiones nacionales de la UNESCO y a las comisiones
regionales de la OMT de las actividades de cooperacion desarrolladas entre ambas organiza-
ciones (articulo III). El Protocolo reafirma la vigencia del Acuerdo de 1979 y se afiade como
parte integrante del mismo.

3.  Las relaciones como organismos especializados: el Memorandum de 2013 y la im-
plementacion de la Agenda 2030

Los articulos 57 y 63 de la Carta de las Naciones Unidas constituyen la base juridica de los
Acuerdos que la ONU celebra con los denominados Organismos especializados, para asegu-
rar la coordinacion en la consecucion de objetivos comunes constituyendo parte de lo que se
conoce como Sistema de las Naciones Unidas. La UNESCO es organismo especializado del
Sistema desde diciembre de 1946 y la OMT desde junio de 2003*. Dentro del Sistema, corres-

47  El texto completo del Protocolo figura en el Anexo I del documento OMT, Asamblea General, doceava
sesion, Estambul, 20-24 de octubre de 1997, A/12/15, p. 5.

48  El Acuerdo entre la ONU y la UNESCO, entr6 en vigor el 14 de diciembre de 1946 (UNTS, 1946-1947, p.
234) y el de la ONU con la OMT, entr6 en vigor el 23 de diciembre de 2003 (doc. CE 73/6b).
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ponde a la ONU el papel principal de coordinacion, pero se incorpora también el deber general
de cooperacion de los Organismos especializados entre si*’. Asi, tanto la UNESCO como la
OMT participan en los 6rganos de coordinacion que pueda crear el ECOSOC™ y colaboran en
el desarrollo de actividades de interés comtn’'. Se prevé también una estrecha coordinacion
administrativa y presupuestaria que conlleva la implementacion de estandares comunes en
relacion con el personal y con la gestion del presupuesto®®. En definitiva, la adquisicion del
estatuto de Organismo especializado por la OMT modifica el marco juridico en el que venian
desarrollandose sus relaciones con la UNESCO.

El 25 de noviembre de 2013, la UNESCO y la OMT firmaron en Paris un nuevo compromiso
para consolidar sus relaciones. Esta vez el Acuerdo se rotula como Memorando de entendi-
miento, pero, segiin el Predmbulo, se adopta en el marco de la implementacion del Acuerdo
de 1979 y del Protocolo complementario de 1996. En relacion con el contenido, al tratarse de
dos Organismos especializados, el Memorandum ya no contiene referencias al mutuo envio de
representantes porque se considera que ello es practica habitual entre los Organismos especia-
lizados y no es preciso detallarlo®. La colaboracion entre las partes se centrara en programas
complementarios o conjuntos para dar apoyo a las iniciativas nacionales, regionales o globales
de turismo sostenible y a la salvaguarda del patrimonio cultural y natural, tangible e intangi-
ble. En particular, se prevé que la cooperacion incluird, entre otros, el Programa de turismo
sostenible del Patrimonio Mundial, el corredor turistico del Patrimonio de las Rutas de la seda,
la participacion en el Comité Director de Naciones Unidas de Turismo para el Desarrollo (CD-
NUTD) y el Partenariado Global para el turismo sostenible™.

49  Articulo V.1 del Acuerdo entre la ONU y la UNESCO vy articulo 2 del Acuerdo entre la ONU y la OMT.
Como sefialaba I. Gonzalez, el papel de coordinador no permite a la ONU “limitar o condicionar la auto-
nomia de los Organismos especializados” poniéndose de manifiesto las limitaciones del propio Sistema
(GONZALEZ GARCIA, 1., Naciones Unidas y la coordinacion para el desarrollo, Dykinson, Madrid,
2005, pp. 271 y 318). En relacion con el Foro Politico de Alto Nivel para el Desarrollo Sostenible, K.W.
Abbot y S. Bernstein, destacan que padece las mismas limitaciones que le impiden adoptar “strong nor-
mative instruments, create powerful material incentives or engage in significant operational activities”
(ABBOT, K.W., BERNSTEIN, S., “The Hihg-Level Political Forum on Sustainable Development: Or-
chestration by Defaut and Design”, en Global policy, Vol. 6, num. 3, septiembre de 2015, p. 225). En el
mismo sentido, BEISHEIM, M., FRITZSCHE, F., “The UN High-Level Political Forum on Sustainable
Development: An orchestrator, more or less?” en Global Policy, 2022, pp. 683-693).

50  Como la Junta de Jefes Ejecutivos del Sistema de las Naciones Unidas para la Coordinacion, (CCS)

51 Articulo V.3 y XVIII del Acuerdo entre la ONU y la UNESCO y articulo 2,4 del Acuerdo entre la ONU y
la OMT.

52 Articulos XIII, X, XVI y XVII del Acuerdo entre la ONU y la UNESCO vy articulos 16 y 17 del Acuerdo
entre la ONU y la OMT.

53 Asi, loindicaba el Sr. S. Villalpando, Consejero juridico y Director de la Oficina de normas internacionales
y asuntos juridicos de la UNESCO la entrevista de trabajo realizada en la sede de esta Organizacion el 23
de abril de 2024. A este respecto, cabe destacar que el Preambulo del Memorandum también menciona el
programa Unidos en la Accién, como contexto en el que se adopta. Esta iniciativa lanzada por el Secretario
General de la ONU, en 2005, para mejorar la eficacia de las organizaciones del sistema en sus operaciones
en terreno, exige una coordinacion estrecha entre ellas que, en este caso, se relaciona con la realizacion de
los objetivos nacionales de desarrollo (Nota del Secretario General, A/61/583, 20 de noviembre de 2006).

54 Articulo III del Memorandum, doc. cit.
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Las modalidades de cooperacion que se prevén son de diversa naturaleza, incluyendo el inter-
cambio de conocimientos, ideas y lecciones aprendidas, la colaboracion en promover, preparar
y organizar seminarios y conferencias, la busqueda de otras entidades con las que colaborar,
la difusion conjunta de la informacion y los resultados, asi como, programas de formacion
e intercambio de estadisticas y otros datos de interés comin, para evitar duplicidades™. Las
partes también se comprometen a movilizar a su personal para implementar el Memorandum,
a proveer las facilidades necesarias para la organizacion de actividades conjuntas, buscar fi-
nanciacion y aportar lo que sea necesario en el marco de esta cooperacion conjunta. Para fa-
cilitar las relaciones, las partes nombraran, cada una, un focal point encargado de facilitar las
relaciones y mantener reuniones periddicas para coordinarse y garantizar la continuidad en la
cooperacion.

Un aspecto original de este Memorandum de 2013 es que se prevé un periodo de vigencia
determinado de cinco afios que, por tanto, expird en noviembre de 2018, sin que conste que
haya sido renovado hasta la fecha. Ahora bien, la finalizacion del Memorandum no implica
que ambas organizaciones no sigan manteniendo sus relaciones dentro del Sistema ONU vy,
como se vera en el siguiente apartado, muchos de los proyectos iniciados tienen continuidad
en el marco de sus respectivas actividades.

En todo caso, como ya se ha sefialado, tanto la OMT como la UNESCO participan activa-
mente en las estructuras de coordinacion desarrolladas en el marco del programa Unidos en
la Accion de las Naciones Unidas®. A este respecto, por lo que se refiere a la consecucion del
turismo sostenible, destaca la creacion, en 2011, del Comité Director de las Naciones Unidas
de Turismo para el Desarrollo. Este Comité se crea a iniciativa de la OMT para fomentar la
cooperacion entre los organismos especializados y lograr una mayor utilizacion del turismo
como instrumento de Desarrollo sostenible®’. Mas recientemente, en 2021, la UNESCO lan-
z0 una Plataforma Interagencias de Cultura para el Desarrollo Sostenible, con el objetivo de
“aunar esfuerzos, reforzar la colaboracion y aumentar la coherencia de las acciones de todo
el sistema de las Naciones Unidas con el proposito de impulsar la contribucion de la cultura
al desarrollo sostenible”®. En este marco, el turismo sostenible se identifica como una de las
areas de interés, en el ambito de la cultura y el Cambio climatico, y la OMT es uno de los or-
ganismos del Sistema de Naciones Unidas que participa en la Plataforma®. Igualmente, cabe
destacar que tanto la UNESCO como la OMT colaboran en el seguimiento de la implemen-

55  Articulo IV del Memorandum, doc. cit.

56  Consejo Ejecutivo de la OMT, 90. reunion Mombasa (Kenya), 19-21 de junio de 2011, CE/90/9 y Asam-
blea General de la OMT Decimonovena reunion Gyeongju (Republica de Corea), 8-14 de octubre de 2011,
A/19/13.

57  UROSEVIC, Z,, Patrimonio Mundial, abril 2014, num. 71, pp.70.

58 OTTONE, E.R., “Plantear la cultura como un bien publico global”, en UNESCO, Informe Mundial, 2022,
p. 28.

59  Aunque no parece que la OMT haya sido especialmente activa, si consta que dos representantes partici-
paron en el Tercer Workshop tematico de la Plataforma, sobre el tema Cultura por el Cambio Climatico,
celebrado en Enero de 2022. El informe final de este workshop puede consultarse en https://articles.unes-
co.org/sites/default/files/medias/fichiers/2023/02/Report 3rd%20Workshop IPCSD Climate%20Action
lastversion.pdf,
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tacion de la Agenda 2030 a través del Marco Mundial de indicadores para los ODS® y son
miembros observadores del Grupo Interinstitucional y de Expertos sobre Indicadores de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible®'.

III. HACIA UNA NOCION DE TURISMO SOSTENIBLE A TRAVES DEL
TURISMO CULTURAL Y LA PROTECCION DEL PATRIMONIO MUN-
DIAL

Sobre la base de todos estos acuerdos que fijan el marco juridico de sus relaciones, la coo-
peracion entre la OMT y la UNESCO ha dado lugar a una diversidad de resultados, de muy
distinto alcance y naturaleza, cuyo punto comun ha sido la voluntad declarada de favorecer la
consecucion de un turismo sostenible en el que el elemento cultural constituye un aporte fun-
damental. Desde una perspectiva juridica internacional, destacan dos cuestiones que parecen
de especial interés. Primero, se ha producido un reconocimiento del turismo como instrumento
util para la proteccion y difusion del Patrimonio cultural®. Segundo, se reconoce la conexion
entre cultura y desarrollo sostenible®, a la vez que, entre cultura y turismo, lo que ha culmi-
nado en una incorporacion de la exigencia de proteccion y preservacion, de la cultura local
del destino, en sus diversas manifestaciones, en la nocion de turismo sostenible que utilizan
ambas Organizaciones internacionales®.

60 ONU, Resolucion sobre la Labor de la Comision de Estadistica en relacion con la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, adoptada por la Asamblea General el 6 de julio de 2017, A/RES/71/313.

61  La lista de participantes puede consultarse en https://unstats.un.org/sdgs/iacg-sdgs/#:~:text=Mandate%20
and%20Membership,and%20international%20agencies%20as%20observers.

62  El respeto al Patrimonio artistico, arqueologico y cultural forma parte de los principios reconocidos en el
articulo 4 del Codigo Etico Mundial del Turismo, adoptado por la Asamblea General de la OMT celebrada
en Santiago de Chile, en octubre de 1999 (disponible en https://webunwto.s3.eu-west-1.amazonaws.com/
imported images/37826/gcetbrochureglobalcodees.pdf). Ello es relevante porque el Codigo constituye el
“principal instrumento politico de referencia” aprobado por la OMT (PEREZ SALOM, R., “Los convenios
internacionales y la promocion internacional del turismo sostenible, en Anuario Espaiiol de Derecho Inter-
nacional, Vol. 36, 2020, p.122). Ciertamente, su alcance depende su implementacion por los Estados y los
actores del sector, asi como, de los instrumentos de la UNESCO sobre Patrimonio cultural, porque como
destaca C. Fernandez, “no existe una nocion de Patrimonio en Derecho internacional general. Hay un con-
junto de nociones que resultan de la estratificacion de compromisos sucesivos en diferentes convenios, que
tienen distintos objetos” (FERNANDEZ LIESA, C.R., “Cultura y Derecho internacional”, en Cuadernos
de Democracia y Derechos Humanos, nim. 8, p. 136).

63  ONU, Resolucion de la Asamblea General de 19 de diciembre de 2023, sobre Cultura y Desarrollo sosteni-
ble, A/RES/78/161. Como destaca la UNESCO, la cultura contribuye a la realizacion de las personas y al
ejercicio de los derechos humanos por lo que es también un pilar del desarrollo sostenible (UNESCO-In-
ternal Oversight Service (I0S), UNESCO s Work on Culture and Sustainable Development Evaluation of a
Policy Theme, Evaluation Office, noviembre 2015, IOS/EVS/P1/145 REV.5, pfo. 17).

64  Elarticulo 5,4 del Codigo Etico Mundial para el Turismo, indica que la legislacion del Estado velara por fa-
vorecer el dialogo sobre los planes de desarrollo turistico con las poblaciones interesadas. Algunos autores
destacan esta referencia como un principio de solidaridad que “hace que las comunidades locales puedan
participar en las decisiones importantes” (BESGA ZUAZOLA, J.1., “ética en el turismo”, Dilemata, nim.
40,2023, p. 25). Frente a ellos, otros consideran retorica esta referencia, frente a la capacidad de influencia
de la industria turistica (SCHILCHER, D., “Growth Versus Equity: The Continuum of Pro-Poor Tourism
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Con caracter general, la cooperacion entre ambas organizaciones aflora en sus respectivos
ambitos de trabajo, evidenciando la influencia reciproca en la interpretacion de sus objetivos
y en el desarrollo de sus funciones. En primer lugar, en el ejercicio de la funcién normativa,
podemos observar el resultado de esta cooperacion en el gran nimero de Declaraciones y Re-
comendaciones adoptadas que, como se vera a continuacion, contribuyen a construir consenso
en torno al contenido normativo del turismo sostenible. En segundo lugar, el turismo sosteni-
ble se convierte en un instrumento de aplicacion de las Convenciones de la UNESCO sobre
Patrimonio cultural y, muy en particular, de la Convencion sobre la Proteccion del Patrimonio
Mundial, cultural y material®®. En este marco, la cooperacion se plasma también en toda una
serie de actividades de asistencia técnica, en relacion con la gestion del turismo en los sitios
del Patrimonio Mundial. Finalmente, el desarrollo de proyectos conjuntos, como los relativos
a la creacion de la Ruta del Esclavo y las Rutas de la Seda, ofrecen foros especificos de coo-
peracion a los Estados, para la consecucion de un turismo sostenible, que vincula turismo y
cultura desde una doble perspectiva historica y territorial.

1.  El turismo cultural y la proteccion del Patrimonio Mundial, cultural y natural:
elementos de la nocion de turismo sostenible.

La Carta de Turismo Cultural, aprobada por el Consejo Internacional de Monumentos y Sitios
(ICOMOS) en 1976, definia el turismo cultural como aquél que “tiene por objeto, entre otros
objetivos, el descubrimiento de los sitios y de los monumentos™®. Segtin este documento, ¢l
turismo cultural es positivo por cuanto “justifica los esfuerzos que ese mantenimiento y esa
proteccion exigen de la comunidad humana, debido a los beneficios socio-culturales y econo-
micos que resultan para el conjunto de las poblaciones implicadas™’. Ahora bien, el ICOMOS
también sefiala que el desarrollo descontrolado del turismo puede ser destructivo, por lo que
la aprobacion de la Carta de Turismo Cultural se acompafia de una peticion de accion conjunta
de la UNESCO y la OMT para prevenir estos efectos negativos.

El anélisis de las relaciones entre ambas organizaciones internacionales permite destacar, a lo
largo de los afios, diferentes acciones como, por ejemplo, seminarios de trabajo conjuntos o

and Neoliberal Governance”, en HALL, C.M. (Ed.), Pro-poor Tourism: Who Benefits?: Perspectives on
Tourism and Poverty Reduction Channel View Publications, 2007, p. 70). Sin entrar en este debate, intere-
sa aqui destacar, cuando menos, la referencia a esta participacion como elemento de consenso en torno al
contenido de la nocion de turismo sostenible en los textos internacionales.

65  En su analisis sobre la relacion entre cultura y desarrollo sostenible, la Oficina de Evaluacion de la UNES-
CO destacaba que, si bien el turismo sostenible no aparece mencionado en ninguna de las Convenciones
sobre Patrimonio cultural ni sobre Diversidad cultural, si lo esta la exigencia de un turismo sostenible en
las Directrices practicas que deben guiar su implementacion (UNESCO-IOS, doc. cit., Box 9).

66  El texto integro de la Carta puede consultarse en https://openarchive.icomos.org/id/eprint/3018/1/1CO-
MOS Charter Cultural tourism 1976 ES.pdf. El ICOMOS es una ONG, formada por mas de 10.000
expertos, asociada a la UNESCO para asistirla en la “promocion de la teoria, la metodologia y la tecnologia
aplicada a la conservacion, proteccion y puesta en valor del patrimonio cultural”. La UNESCO utiliza el
ICOMOS para seleccionar los bienes que se incluyen y se mantienen en la Lista del Patrimonio Mundial
(https://icomos.es/que-es-icomos/).

67 Ibid.
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conferencias internacionales, organizadas por la OMT y la UNESCO, solas o junto con otros
actores, que culminan con la adopcion de toda una serie de declaraciones finales, en las que,
progresivamente, se vinculan la difusion y proteccion de la cultura y, en particular, del Patri-
monio Mundial, cultural y natural, con el cumplimiento de los objetivos de sostenibilidad en el
turismo. Ciertamente se trata de instrumentos que carecen de fuerza juridica vinculante, pero
que evidencian un consenso en torno a la cercana relacion entre turismo sostenible, turismo
cultural y proteccion del Patrimonio Mundial que inspira las funciones, normativa y operacio-
nal, tanto de la UNESCO, como de la OMT®®,

Asi, tan solo un afio después de la firma del primer Acuerdo de cooperacion entre ambas or-
ganizaciones, el primer dia mundial del Turismo, que se celebro el 27 de septiembre de 1980,
se dedicd precisamente a la contribucion del turismo a la conservacion del patrimonio cultural
y a la paz y el entendimiento mutuo®. Igualmente, la Declaracion de Manila sobre el Turismo
Mundial, adoptada en la Conferencia internacional convocada por la OMT y celebrada, en
dicha ciudad, del 27 de septiembre al 10 de octubre de 1980, recordaba que “la satisfaccion
de las necesidades turisticas no debe constituir una amenaza para los intereses sociales y eco-
nomicos de las poblaciones de las regiones turisticas, para el medio ambiente, especialmente
para los recursos naturales, atraccion esencial del turismo, ni para los lugares historicos y
culturales” 7. Con estos términos, la Declaracion reconocia el interés que la conservacion
tiene para el turismo, pero llega incluso mas alla al concluir que, de hecho, “todos los recur-
sos turisticos pertenecen al patrimonio de la humanidad””'. En 1985, la Asamblea General

68  Como afirma C. Fernandez Liesa, “el soft law es importante porque evidencia la transformacion constante
del Derecho internacional y su evolucion” (FERNANDEZ LIESA, C. R. “Transformaciones...”, op. cit.,
p. 71). En el mismo sentido, T. Fajardo indica que aunque el soft law “denota la falta de consenso que se
requiere para la adopcion de una norma convencional o consuetudinaria, también se encuentra entre sus
funciones perseguir la generacion del consenso necesario que permita la adopcion de un instrumento vin-
culante en el futuro” (FAJARDO DEL CASTILLO, T., El Soft Law en el Derecho Internacional y Europeo:
su capacidad para dar respuesta a los desafios normativos actuales, ed. Tirant Lo Blanch, Valencia 2024,
pp- 299-300).

69  El dia Mundial del Turismo es un instrumento creado por la OMT para concienciar sobre el valor social,
cultural, politico y economico del turismo. Se celebra cada afio el 27 de septiembre, fecha en la que se
firmaron los Estatutos de la Organizacién (OMT, Asamblea General, Informe sobre la celebracion del dia
mundial del turismo, 23 de septiembre de 1981, A/4/17)

70  Declaracion sobre el Turismo Mundial, Conferencia de Manila, 27 de septiembre 10 de octubre, 1980, pfo. 18.

71 Ibid. Estos términos se encuentran también en el ya comentado articulo 4 del Codigo Etico Mundial para el
Turismo, doc. cit. A este respecto, la OMT contribuye a la confusion que generan los términos de la Con-
vencion sobre la proteccion del Patrimonio mundial, cultural y natural, en torno a si se trata de Patrimonio
Comuin de la Humanidad o Patrimonio Cultural de la Humanidad, teniendo en cuenta que, como sefiala F.
J. Carrera, “Gnicamente podemos resaltar (...) la existencia de un interés colectivo de la Comunidad inter-
nacional en su conjunto en la proteccion y conservacion del patrimonio que posee un valor excepcional.
Pero este interés ha sido canalizado principalmente (...) hacia las estructuras mas clasicas del Derecho
internacional ptblico (...) no hay una atribucion de derechos y obligaciones directamente a la Humanidad”
(CARRERA HERNANDEZ, F.J., “La UNESCO vy la gestion del patrimonio mundial: mecanismos de
proteccion y garantia”, en FERNANDEZ LIESA, C. R.; PRIETO DE PEDRO, J., (Dirs.) VACAS FER-
NANDEZ, F.; ZAPATERO MIGUEL, P. (Coords.), La proteccion juridico internacional del Patrimonio
Cultural. Especial referencia a Espaiia, Colex, Madrid, 2009. En el mismo sentido, FERNANDEZ LIESA,
C.R, “Cultura y Derecho internacional”, op. cit., p. 141.
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de la OMT adopt6 la Carta del Turismo y el Codigo del Turista que, a partir de un enfoque
general mas centrado en los derechos del turista, se refieren a la necesidad de que los Estados
miembros adopten medidas que garanticen el respeto al medio ambiente natural y cultural de
las comunidades visitadas y “de sus costumbres, de sus religiones y de otras formas de sus
culturas que constituyen parte integrante del patrimonio de la humanidad™’. A estas primeras
iniciativas, les siguen muchas otras que se desarrollan en la tltima década del siglo XX y la
primera del siglo XXI y que culminan con la adopcion de la Carta Mundial de turismo Sosteni-
ble +20, adoptada en la Cumbre de Vitoria en 2015, en la que también participan la UNESCO
y la OMT. La Carta sefiala que el turismo “is a driving force for cultural heritage, the arts and
cultural and creative industries, in accordance with UNESCO cultural conventions and opera-
tional guidelines” y pide que los gobiernos y Organizaciones internacionales integren la con-
servacion del patrimonio cultural y natural en la planificacion del turismo, prestando especial
atencion al patrimonio inmaterial y que se utilicen los “UNESCO designated sites as learning
places to foster the harmonious integration of tourism with cultural and natural heritage””.

Como ultimo hito, en esta evolucion, cabe destacar también la organizacion conjunta por la
UNESCO y la OMT de cuatro Conferencias Mundiales sobre Turismo y Cultura, en las que
participaron los jefes de delegacion de los Estados miembros de ambas Organizaciones, asi
como representantes de estas, junto con otros actores de interés que son invitados a cada una
de ellas. La primera, celebrada en Camboya, febrero de 2015, con el titulo Turismo y Cultura,
por un nuevo modelo de asociacion, lamentaba que las estructuras gubernamentales, de estos
dos sectores, no estan a menudo conectadas ni suficientemente coordinadas y sefialaba la nece-
sidad de promover y proteger el patrimonio cultural, con referencias explicitas a los sitios del
Patrimonio Mundial y al reto de una adecuada gestion del turismo en los mismos™. La segunda
Conferencia se celebré en Oman, en 2017, con el titulo Turismo y Cultura: fomentar el de-
sarrollo sostenible. Los participantes se comprometen a impulsar la contribucion del turismo
cultural a la consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, a la consecucion de la paz
internacional y a la proteccion del patrimonio cultural y natural”. La tercera Conferencia tuvo

72 Articulo VI de la Carta del Turismo, adoptada en la Asamblea General Extraordinaria de la OMT en Sofia,
del 17 al 26 de septiembre de 1985. Estas referencias explicitas a la necesidad de respetar el patrimonio de
los lugares de destino aparecen también en los articulos 11 y 12 que se refieren al codigo del turista. (OMT,
A/RES/168 (VI)). Nuevamente, se trata de instrumentos de soft law que utiliza la OMT con el objetivo de
que sus Estados miembros y los actores del sector asuman su contenido de forma voluntaria.

73 El texto de la Carta puede consultarse en https://www.biospheretourism.com/es/carta-mundialde-turis-
mo-sostenible-20/25. Entre las anteriores destacan la Declaracion de Lanzarote de 1996, a la que ya se ha
hecho referencia y las Declaraciones adoptadas conjuntamente por la UNESCO y la OMt en Khiva, 21 de
abril de 1999, Mascate, 8 de febrero de 2005 e Ibiza, mayo de 2008.

74  Apartado 2 de la Declaracion final de Siem Reap, Camboya, 5 de febrero de 2015. Entre los retos princi-
pales que se identifican figuran la congestion del turismo, la necesidad de formar a los directores de los
sitios del Patrimonio Mundial, la lucha contra el trafico de bienes del Patrimonio o la necesidad de que los
recursos generados por el turismo en los sitios del Patrimonio Mundial reviertan en beneficio de la pobla-
cion local. Igualmente el apartado 3 de la Declaracion, reclama la creacion de rutas, corredores o circuitos
turisticos que vinculen los sitios del Patrimonio Mundial incluso mas alla de las fronteras de un Estado, en
la idea de fomentar un turismo sostenible.

75  La Declaracion se refiere especificamente a la necesidad de proteger el patrimonio cultural, material e in-
material, de aportar recursos, de utilizar el turismo cultural para un desarrollo urbano sostenible que tenga
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lugar Turquia, en 2018, sobre Turismo y Cultura, en beneficio de todos. La Declaracion final
mantiene los compromisos anteriores, poniendo un énfasis especial en la contribucion del tu-
rismo cultural al desarrollo sostenible de las ciudades, asi como, en la relevancia de un turismo
responsable que respete el patrimonio cultural inmaterial y de la transformacion digital como
instrumento para lograr un turismo cultural inclusivo y accesible™. Finalmente, la Cuarta Con-
ferencia se celebrd en Japon en 2019 esta vez con el titulo Turismo y Cultura, invertir en las
futuras generaciones. La Declaracion final recoge los mismos ambitos de accion que las ante-
riores, reafirmando el compromiso de las partes en “aplicar modelos innovadores de politica y
gobernanza, reflejados en proyectos punteros de turismo cultural (...), enriquecer el turismo a
través de la transmision de las culturas y el entendimiento mutuo (...), redefinir la gestion del
turismo para avanzar en el empoderamiento de las comunidades locales y el turismo respon-
sable (...) (y) fortalecer capacidades orientadas al desarrollo del turismo cultural y una mayor
comprension de los valores compartidos™”’. Estas Conferencias han dejado de convocarse tras
la pandemia causada por el COVID-19, desapareciendo este foro de debate.

En este contexto, cabe incluir una reflexion final respecto a la forma en la que la interrelacion
entre turismo y cultura se aborda en los textos relativos a la ética en el turismo. El Codigo
Etico Mundial para el Turismo que, como ya hemos indicado, adopt6 la Asamblea General de
la Organizacion Mundial del Turismo en 1999, constituye el marco general de referencia para
el Turismo sostenible’. El articulado del Codigo contiene abundantes referencias a la interre-
lacion de la ética en el turismo con el respeto a la cultura y la preservacion del entorno en los
lugares de destino. El Codigo define el turismo como instrumento de desarrollo sostenible y
de aprovechamiento y enriquecimiento del patrimonio cultural de la humanidad”. Con todo,
como han sefialado algunos autores, en el Codigo hay elementos que favorecen el beneficio
econdmico del turismo sobre otros aspectos del desarrollo, lo que se aleja de la integracion
que requiere un turismo sostenible®®. La Convencién Marco sobre la Etica en el Turismo,
adoptada en la Asamblea General de la OMT en 2019, utiliza el condicional en la conjugacion
de los verbos que contienen las obligaciones de los Estados sobre el respeto a la cultura y la
proteccion del Patrimonio cultural de los lugares de destino®'. Asi pues, parece que la Conven-

en cuenta la diversidad cultural y de integrar la proteccion del patrimonio cultural y natural en el desarrollo
de un turismo sostenible, apartados 3, 4 y 5 de la Declaracion de Mascate, de 12 de diciembre de 2017..

76  Declaracion de Estambul, de 4 de diciembre de 2018.

77  Declaracion de Kyoto, de 13 de diciembre de 2019.

78  Report of the World Tourism Organization on the implementation of the Global Code of Ethics for Tourism,
presentado a la Asamblea General de las Naciones Unidas, (ONU, A/75/254, de 27 de Julio de 2020)

79  Articulos 3 y 4 del Codigo Etico Mundial para el Turismo, doc. cit.

80  Asi, mientras que el turismo se entiende como un derecho (articulo 7 del Codigo), “las necesidades de la
comunidad receptora son tratadas como factores que deben ser «tenidos en cuenta» en el desarrollo turis-
tico” (LOPEZ-GONZALEZ, J.L., “Del Codigo ético a la Convencion internacional. Un panorama critico
de la Organizacion Mundial del Turismo desde la perspectiva del cosmopolitismo”, en Oximora Revista
Internacional de Etica y Politica, nim. 12, ene-jun 2018, p. 214). Ciertamente, la creacion de un 6rgano
encargado de supervisar la implementacion del Codigo, el Comité Mundial de la ética en el turismo, es un
paso interesante para garantizar que todos sus principios se valoran ¢ interrelacionan adecuadamente, pero
su capacidad de incidencia practica ha sido escasa (Ibid, p. 215).

81  Articulo 7 de la Convencién Marco sobre Etica del turismo, adoptada por la Asamblea General de la OMT,
A/RES/722(XXIII).
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cion Marco abunda en los interrogantes sobre el consenso, manifestado a este respecto, en los
sucesivos eventos y declaraciones analizados en el presente apartado®.

Finalmente, cabe recordar que el turismo cultural no es un turismo sostenible por definicion®.
En 2017, la OMT definia el turismo cultural como aquel “tipo de actividad turistica en el que
la motivacion esencial del visitante es aprender, descubrir, experimentar y consumir los atrac-
tivos/productos culturales, materiales e inmateriales, de un destino turistico”. El contenido de
los atractivos/productos culturales se define nuevamente siguiendo los trabajos de la UNESCO
como “un conjunto de elementos materiales, intelectuales, espirituales y emocionales distintivos
de una sociedad que engloba las artes y la arquitectura, el patrimonio historico y cultural, el patri-
monio gastrondmico, la literatura, la musica, las industrias creativas y las culturas vivas con sus
formas de vida, sistemas de valores, creencias y tradiciones”. El turismo cultural no se refiere
estrictamente al respeto de la cultura de destino sino al turismo que tiene por objeto explotarla.
Ahora bien, el turismo cultural sostenible requiere de la proteccion y conservacion de los atracti-
vos/productos culturales lo que implica, tanto la cooperacion en la accion de los actores publicos
y privados implicados, como la participacion efectiva de la poblacion local. En relacion con el
turismo de Patrimonio, la asistencia técnica que puede ser necesaria a este respecto es uno de los
resultados del programa sobre turismo sostenible del Comité del Patrimonio Mundial®.

82  En este sentido, varios autores seflalan también con preocupacion el reconocimiento del derecho al turis-
mo, tanto en el Codigo como en la Convencion Marco, en unos términos mas absolutos que los relativos
al respeto de los derechos de las poblaciones de destino, lo que llevaria a deducir que el derecho al turis-
mo avalaria un absoluto derecho al desarrollo turistico (CASTANEDA, Q. “The neoliberal imperative
of tourism rights and legitimization in the UNWTO Global Code of Ethics for Tourism”, en Practicing
Anthropology, Summer 2012, vol. 34, nim. 3, p. 50). En el mismo sentido R. Pérez destaca las criticas al
reconocimiento del derecho al turismo en la Convencién Marco. Ahora bien, como sefiala este autor, la
Convencion es un paso importante porque “quiebra la tendencia a la regulacion a través de instrumentos
de sof law del turismo sostenible” sigue siendo necesario avanzar en un “reglamentacion mundial juridi-
camente vinculante que aborde exhaustivamente la cuestion” (PEREZ SALOM, R., “Los convenios inter-
nacionales ...”, op. cit., pp. 149-157). En conexion con ello, cabe destacar que, si bien el contenido de la
Convencion de la UNESCO sobre la proteccion del Patrimonio Mundial, cultural y material, hoy ratificada
por 196 Estados, permite afirmar que existe un deber internacional de proteccion y conservacion de los
bienes y sitios incluidos en la Lista del Patrimonio Mundial, depende de cada Estado proponer qué bienes
o sitios merecen esta consideracion. Ademas, aunque la decision final sobre qué bienes o sitios entran en la
lista corresponde al Comité del Patrimonio Mundial y se realiza conforme a un procedimiento y criterios
establecidos internacionalmente para todos los Estados, la obligacion de proteccion corresponde primero a
cada Estado parte, con sus propios recursos y en la medida de lo posible lo que, como destaca F. J Carrera,
“permite situarnos mas bien en la esfera del soft law”. La proteccion internacional que corresponde contro-
lar y promover al Comité del Patrimonio mundial, aunque existe, tiene un caracter secundario a la accion
de cada Estado parte (CARRERA, F.J. “La UNESCO y la gestion...”, op. cit., pp. 140-141)

83  El turismo cultural se considera como un tipo de turismo, distinto del turismo de playa, de montafia, de ne-
gocios, ... Frente a ello el turismo sostenible es una forma de entender el turismo como actividad (PNUMA
& OMT, Por un turismo mdas sostenible. Guia para representantes politicos, Paris-Madrid, 2005, p. 24).

84  Recomendaciones sobre las definiciones operacionales de los tipos de turismo, adoptadas por la Asamblea
General de la OMT en Chengdu, China, 11-16 septiembre de 2017, A/RES/684 (XXII).

85  Ibid. En estos términos, se incluyen, tanto caracteristicas del Patrimonio cultural material, como del Patri-
monio cultural inmaterial.

86  Como sefiala F. J. Carrera, el “Comité de Patrimonio Mundial es el 6rgano central de la Convencion (de
la proteccion del Patrimonio Mundial, cultural y natural)”. En esta condicion, entre otras, corresponde al
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2. El turismo sostenible: instrumento en la aplicacion de la Convencion sobre la pro-
teccion del Patrimonio Mundial, cultural y natural.

El programa sobre turismo sostenible del Comité de Patrimonio Mundial evidencia el reco-
nocimiento por parte de la UNESCO del valor econémico que tiene la inscripcion de un bien
cultural o natural en la lista del Patrimonio Mundial®’. El Programa se crea, como iniciativa
del Comité del Patrimonio Mundial, en 2001, para profundizar sobre las posibilidades que el
turismo sostenible ofrece para el desarrollo socioeconémico de los lugares en los que se en-
cuentran los bienes del Patrimonio Mundial®. Este objetivo se corresponde perfectamente con
el contenido del Protocolo complementario firmado por la UNESCO y la OMT en 1996, que
era el aplicable en ese momento.

En la motivacion del programa, sorprende que el Comité del Patrimonio Mundial reconoce
que, en 2001, no existen datos sobre la relacion entre la inscripcion de un sitio en la lista del
Patrimonio Mundial y sus efectos sobre el nimero de personas que lo visitan®. Ello evidencia
que el turismo no era, hasta ese momento, tema de interés prioritario en relacion con el &mbito
de aplicacion de la Convencion de 1972%. El programa se crea para obtener esos datos y para
apoyar acciones y politicas de desarrollo de la gestion del turismo en los sitios del Patrimonio
Mundial, cultural y natural. [gualmente, se trata de analizar el impacto del turismo en el desa-
rrollo de la zona y sus potenciales beneficios para la poblacion local®!.

En 2006, el Comité del Patrimonio Mundial vincula el programa de turismo sostenible especi-
ficamente también a los sitios del Patrimonio Mundial marino®>. La evaluacion de los primeros
resultados en la implementacion del Programa de turismo sostenible, tras sus primeros cinco
afios de funcionamiento, es positiva y se identifican cuatro objetivos principales en los que se
estd trabajando: “Facilitar el trabajo de las oficinas regionales del Centro del Patrimonio Mun-
dial; Aumentar la capacidad del Patrimonio Mundial para planificar y gestionar el turismo;

Comité la funcion de “asistencia internacional prevista en el convenio” y una funcion adicional como es
“la cooperacion con organizaciones internacionales (...) cuyos objetivos sean analogos a los de la Conven-
cion” (CARRERA HERNANDEZ, F.J. “La UNESCO y la gestion...”, op. cit., pp. 141-142). El Comité
aparece regulado en los articulos 8 a 14 de la Convencion de 1972, doc. cit.

87 DEBRINE, P, “Nuevos rumbos para el turismo”, en Patrimonio Mundial. Turismo sostenible, abril 2014,
nam. 71, pp. 4 a 13.

88  El objetivo es promover las iniciativas en este tema, Cabe sefialar, que varios Estados miembros del Co-
mité, integran en sus delegaciones a los Ministros de Turismo, ministerio muchas veces se vincula al de
cultura en los Gobiernos de los Estados. (UNESCO, 25.* reunién del Comité del Patrimonio Mundial,
Helsinki, Finland, 11-16 December 2001, WHC-01/CONF.208/24, Paris, 8 February 2002, pfo. XVIL.8 y
XVIL10).

89  UNESCO, 25.% reunion del Comité del Patrimonio Mundial, Helsinki, Finland, 11-16 December 2001,
WHC-01/CONEFE.208/19, Paris, 4 diciembre 2001, p. 6

90 Hasta finales del siglo XX no se incluyen referencias explicitas al turismo en las Directrices practicas para
la aplicacion de la Convencion del Patrimonio Mundial (UNESCO, Intergovernmental Committee for the
Protection of the World cultural and natural Heritage, Operational Guidelines for the Implementation of the
World Heritage Convention, Febrero 1997, WHC-97/2, p. 17).

91  UNESCO, 25.% reunion del Comité del Patrimonio Mundial, doc. cit.

92 UNESCO, 30.* reunion del Comité del Patrimonio Mundial, Vilnius, Lituania, 8-16 julio 2006, WHC-
06/30.COM/12, Paris 5 julio 2006.
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Promover medios de vida alternativos para las comunidades locales; Implicar a la industria
turistica para aumentar los beneficios de la conservacion™?. Como valoracion de conjunto, el
Comité afirma que el programa “fomenta la creacion de metodologias de planificacion para
que el desarrollo turistico se mantenga dentro de los limites de cambio aceptable de los valores
por los que los sitios fueron inscritos en la Lista del Patrimonio Mundial; (...) asesora en cues-
tiones turisticas, como la elaboracion de informes sobre el estado de conservacion de los sitios,
el disefio y la gestion de proyectos; (...) participa en la formacion de gestores de los sitios y
responsables politicos sobre métodos de turismo sostenible con el fin de proporcionarles una
vision del turismo que refleje los valores de los bienes del Patrimonio Mundial®*”. En cuanto
a la valoracion de los resultados y la consecucion de los objetivos, el Comité adopta un enfo-
que cuantitativo del niimero de iniciativas y actividades desarrolladas desde que se empez6 a
implementar el programa.

En marzo de 2008, la OMT y el Comité del Patrimonio Mundial organizaron una Conferencia
Internacional sobre Turismo sostenible en Huangshan, China, actividad que se enmarca también
en el Programa del Comité sobre Turismo sostenible. El objetivo era precisamente mejorar la
coordinacion entre la OMT y la UNESCO para facilitar la implementacion de un programa es-
tratégico de formacion sobre turismo sostenible en los lugares del Patrimonio Mundial. Se trata
de optimizar los esfuerzos, que ya se estaban desarrollando en el marco de diferentes drganos de
ambas organizaciones, para mejorar la gestion de los lugares del Patrimonio Mundial en relacion
con el turismo. Se confirma la relacion directamente proporcional entre la inscripcion de un sitio
en la Lista del Patrimonio Mundial y el crecimiento de su interés como destino turistico lo que,
en un contexto de aumento progresivo del turismo, sin duda, constituye un reto para preservar
aquellos aspectos que lo dotan de un Valor Universal Excepcional®. La Declaracion final de la
Conferencia identifica ademas varias cuestiones clave para una gestion integrada del turismo en
los sitios del Patrimonio Mundial. Entre otros, destacan el valor del Patrimonio Mundial para la
educacion, la necesidad de una planificacion y procesos de decision adecuados para la conser-
vacion o la necesidad de una gestion integrada del turismo, con una perspectiva regional, que
incorpore las infraestructuras, facilidades y servicios necesarios®. Sobre esta base, se evidencia
que la proteccion del Patrimonio Mundial, que es obligacion de los Estados, en la medida de sus
posibilidades, exige una gestion sostenible del turismo.

El Programa de Turismo sostenible del Comité del Patrimonio Mundial ha seguido desarro-
llandose a través de diversas iniciativas que, a menudo, cuentan con la directa implicacion de

93  Ibid, p. 10.

94 Ibid, pp. 10-11.

95  Elinforme de la conferencia se refiere, por un lado, a los efectos econdmicos positivos sobre la poblacion
local y en la obtencion de fondos para la proteccion y preservacion de los lugares o bienes del Patrimonio
Mundial, contribuyendo al Objetivo de Desarrollo del Milenio de Reduccion de la pobreza. Por otro lado,
se reconocen efectos negativos que se identifican como perjuicios medioambientales y se incluyen los pro-
blemas de congestion y de capacidad de carga entre otros (WHC.UNESCO. OMT, Informe y Declaracion
final de la Conferencia Internacional sobre “Gestion sostenible del turismo en los sitios del Patrimonio
Mundial: mejorar la coordinacion entre organismos y partes interesadas para llevar a cabo acciones con-
juntas ”, Huangshan, China, 24 — 27 Marzo 2008.

96  Declaracion final de la Conferncia, doc. cit., p. 9.
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la OMT?’. Entre estas, cabe destacar, la cooperacion entre el Comité del Patrimonio Mundial y
la OMT para la elaboracion de una guia practica que permita introducir cambios que se dirijan
a enfrentar los retos del turismo sostenible en las Directrices practicas para la aplicacion de
la Convencion sobre la proteccion del Patrimonio Mundial, cultural y natural®®. El taller de
expertos, celebrado en las Cuevas de Mogao, en China, en septiembre de 2009, tuvo precisa-
mente este objetivo y culmina con algunas propuestas concretas, ademas de la elaboracion de
unos Principios para el turismo sostenible en los sitios del Patrimonio Mundial que, funda-
mentalmente, parten de la absoluta necesidad de una mejor coordinacion y cooperacion entre
todos los actores publicos y privados implicados®.

Todas estas realizaciones son valoradas positivamente en la auditoria realizada por la Funda-
cion de Naciones Unidas en 2010 que, sin embargo, es en general critica con el programa argu-
mentando que carecia de objetivos precisos o de mecanismos de seguimiento adecuados para
evaluar sus efectos practicos!®. El Comité del Patrimonio Mundial recoge estas propuestas y,
dando por concluido el programa en vigor, propone elaborar uno nuevo e integrador sobre
Patrimonio Mundial y Turismo Sostenible guiado por un Comité director en el que se prevé la
participacion de la OMT!!,

En 2011, la Directora general de la UNESCO propone al Consejo Ejecutivo la adopcion de
un Instrumento normativo sobre la preservacion del Patrimonio y el desarrollo sostenible del
Turismo'®. Esta iniciativa se plantea como medida para suplir una laguna, esto es, la ausencia
de “un instrumento internacional apropiado que ayude a los Estados miembros a afrontar los
acuciantes problemas que el turismo plantea para la preservacion del patrimonio™'®. Se pre-
senta como complementario a los trabajos de la OMT en relacion con el desarrollo sostenible
del turismo, entre los que se destaca el Codigo Etico Mundial para el turismo, y para asistir “a
los Estados Miembros, sobre todo de paises en desarrollo y mas precisamente de Paises Menos

97  Unarelacion de las actividades del Programa se incluye en el anexo 2 del Draft final report of the UNESCO
World Heritage Tourism Programme evaluation realizada por Paul Clarke con la asistencia de Lindy Fur-
sman (Martin, Jenkins & Associates Limited) para la Fundacioén de Naciones Unidas, figura como Anexo
al WHC.UNESCO 34.? reunion, 25 de julio a 3 de agosto de 2010, Brasilia, Brasil, WHC-10/34.COM/
INF.5E.3, Brasilia, 25 Julio 2010. En el listado puede apreciarse que la OMT es s6lo uno de los actores que
cooperan con la UNESCO en este ambito.

98  WHC.UNESCO, Convencion para la proteccion del Patrimonio Mundial, Cultural y Natural, 33.* reunion,
Sevilla, 22 a 30 de junio de 2009, WHC-09/33.COM/5A Paris, 11 mayo 2009, p. 26,

99  Se indican 9 principios que intentan garantizar un “cooperative commitment and coordination between
site management and all relevant public agencies and private enterprises”. El Informe final del taller figura
como documento de la Reunién del Comité de Patrimonio Munidal en Brasilia, 25 de julio a 3 de agosto
de 2010, WHC-10/34.COM/INFE.5F.1, Paris, 9 julio 2010. Las propuestas de enmiendas a las Directrices
practicas se encuentran en el informe final de la 35.% reunion del Comité del Patrimonio, Paris, 19-29 de
junio de 2011, WHC-11/35.COM/13, Paris, 6 de mayo de 2011.

100  Draft final report of the UNESCO World Heritage Tourism Programme evaluation, doc. cit.

101 Decision 34 COM 5E.2 del Comité del Patrimonio Mundial, WHC.UNESCO 34.% reunion, 25 de julio a 3
de agosto de 2010, Brasilia, Brasil, WHC-10/34.COM/20, Paris, 3 September 2010, pp. 7-8.

102 Estudio preliminar sobre los aspectos técnicos y juridicos relativos a la conveniencia de disponer de un
instrumento normativo sobre la preservacién del patrimonio y el desarrollo sostenible del turismo, PARIS,
8 de abril de 2011, 186 EX/20.

103 1Ibid, p. 2.
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Adelantados (PMA), a preservar los bienes de su patrimonio™®. Se propone que el instru-
mento adopte la naturaleza juridica de una recomendacion de la UNESCO y “que regule de la
mejor manera un conjunto de principios y politicas internacionales que los Estados Miembros
deberan integrar y aplicar en el plano nacional adaptandolo a sus contextos particulares™'®. El
instrumento se presenta también como una iniciativa dentro del programa Unidos en la accion
del Sistema ONU, abierto, por tanto, a otros organismos especializados como la OMT. Ahora
bien, esta propuesta no fue finalmente aprobada por el Consejo ejecutivo de la UNESCO,
alegando falta de recursos financieros y, segiin consta en las actas literales de la reunion, el
“riesgo de solapamiento” con los instrumentos ya desarrollados por la OMT!'.

En su reunion de 2012, el Comité del Patrimonio Mundial se declara satisfecho de los trabajos
desarrollados y decide adoptar un nuevo Programa sobre Patrimonio Mundial y Turismo sos-
tenible'”’. El nuevo Programa se presenta como un instrumento de implementacion de la Con-
vencion sobre la proteccion del Patrimonio Mundial con la orientacion de contribuir al desa-
rrollo sostenible de las comunidades locales!®. El enfoque cambia, priorizando “a holistic and
strategic approach to World Heritage properties and destinations that will include bottom-up
as well as top-down measures to ensure sustainability that reflects not only high-level goals
but also local needs and the ability to attain these goals™®. El programa define cinco objetivos
principales: 1) Integrar los principios de turismo sostenible en los mecanismos de la Conven-
cion del Patrimonio Mundial; 2) Promover politicas, estrategias, marcos y herramientas para
apoyar el turismo sostenible como vehiculo para la proteccion y gestion del valor excepcional
universal de patrimonio; 3) Promover el compromiso de todos los actores en la planificacion,
desarrollo y gestion del turismo sostenible con un enfoque en la conservacion del patrimonio
y en el empoderamiento de las comunidades locales; 4) Proveer a los actores del Patrimonio
Mundial con las capacidades y herramientas para gestionar el turismo de forma eficiente,
responsable y sostenible, basandonos en el contexto y necesidades locales; y 5) Promover pro-
ductos y servicios turisticos de calidad que favorezcan un comportamiento responsable entre
los actores turisticos y un mejor entendimiento del concepto de Valor universal extraordinario
y de proteccion del Patrimonio Mundial. Se establece un Sistema de supervision bianual, ba-
sado en los informes que los Estados miembros deben presentar al Comité, y se prevé que las
prioridades se fijaran en planes de accion también bianuales. La implementacion del programa
estard guiada por un Grupo Director que incluira representantes de la OMT, los 6rganos con-
sultivos de la UNESCO y las Agencias donantes'!?. La implicacion directa de la OMT en esta

104 Ibid.

105 1Ibid, p. 5.

106 CE.UNESCO, Actas resumidas de la 190 reunion del Consejo Ejecutivo, Paris, 3 a 18 de octubre de 2012,
190 EX/SR.1-8, Paris, 12 abril 2013, pfo. 23.22. 2. Las Actas de la reunion no aclaran a qué instrumentos
de la OMT se refiere el Consejo.

107 Decision 36 COM SE, Comité del Patrimonio Mundial, San Petersburgo, Federacion Rusa, 24 de junio a 6
de julio de 2012, WHC-12/36.COM/19, pp. 7-8.

108 36.% reunion del Comité del Patrimonio Mundial, San Petersburgo, Federacion Rusa, 24 de junio a 6 de
julio de 2012, WHC-12/36.COM/5E, Paris, 11 mayo 2012, p. 5.

109 Ibid.

110 TIbid, p. 11.
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iniciativa viene pues garantizada en el marco de su participacion en este Grupo Director''!. El
presupuesto del programa queda sujeto, sin embargo, a las aportaciones voluntarias que los
Estados miembro deseen realizar.

La preocupacion por mejorar la gestion del turismo en los sitios del Patrimonio Mundial es
una prioridad en esta nueva fase del programa y cristaliza en la elaboracion de la Herramienta
para la gestion sostenible del turismo que se pone en funcionamiento en 2016'2, La Herra-
mienta no cuestiona el desarrollo del turismo en los sitios del Patrimonio Mundial sino que,
a partir de la elaboracion de una serie de guias dirigidas a todos los actores implicados en la
gestion del turismo, intenta ayudarles a establecer soluciones adaptadas para una gestion sos-
tenible y responsable del lugar'"®. Se concede una especial atencion a la participacion de las
comunidades locales en la planificacion y desarrollo turisticos, pero la utilizacion de la Herra-
mienta es totalmente voluntaria. Casi diez afios después de su creacion, su utilizacion practica
parece mas bien escasa, aunque ¢l Comité la sigue potenciando!''.

En 2023, el Comité de Patrimonio Mundial volvi6 a debatir sobre la continuidad de los progra-
mas tematicos, recordando que, al estar financiados con contribuciones extrapresupuestarias,
es preciso contar con fondos suficientes para mantenerlos. En relacion con el programa de
Turismo sostenible y Patrimonio Mundial, se destaca que se corresponde con la realizacion del
Objetivo de Desarrollo Sostenible 8.9, que ha contado con el apoyo del sector privado y de una
atencion especial para hacer frente a la crisis provocada por la pandemia de la COVID-19'".
Se concluye que el programa sigue presentando un interés para una mayoria de Estados parte,
pero su continuidad esta condicionada a que se sigan aportando fondos para su desarrollo!'®.
Una vez mas nos encontramos pues con un instrumento de soft law, cuya relevancia practica

111 UNESCO, Report by the Director-General as at 31 May 2012 on the implementation of the recommenda-
tions of the external auditor and his comments thereon, (184 EX/8 Part III — Recommendation No. 15), 190
EX/INFE.9 PARIS, 27 August 2012, p. 16.

112 UNESCO.WHC, 40.? sesion del Comité del Patrimonio Mundial, Estambul, Turquia, 10-20 de julio de
2016, WHC/16/40.COM/5.2, Paris, 27 May 2016, p. 25.

113 Todas las guias y materiales de la herramienta se encuentran a disposicion de los interesados en la pagina
web de la UNESCO, véase https://whc.unesco.org/fr/sustainabletourismtoolkit/ Cabe destacar que la Octa-
va guia se dedica a la gestion del comportamiento de los visitantes. En ella se aborda el reto del sobreturis-
mo que E. Povedano identifica como “quizas el mas peligroso, dafiino y dificil de combatir” (POVEDANO
MARRUGAT, E., “Patrimonio Cultural: sostenibilidad y responsabilidad turistica”, en Estudios turisticos,
num. 224, 2022, p. 33). Precisamente, esta guia contiene una referencia al sistema de venta de entradas en
las cuevas de Altamira como mecanismo que permite controlar el numero de turistas que acceden al lugar
del Patrimonio Mundial.

114 UNESCO.WHC, 43.? sesion del Comité de Patrimonio Mundial, Baku, Republica de Azerbaijan, 30 ju-
niol0julio, 2019, WHC/19/43.COM/7, Paris, 26 junio 2019, pfo. 87 y 88; Report of the World Heritage
Centre on its activities and the implementation of the World Heritage Committee’s Decisions, WHC/23/45.
COMY/5A, Paris, 4 julio 2023, pfo. 122.

115 Report of the WorBarrld Heritage Centre on its activities and the implementation of the World Heritage
Committee’s Decisions, WHC/23/45.COM/5A, Paris, 4 julio 2023, pfo. 108-111.

116 Consultation of the Governing Bodies of the World Heritage Convention on the preparation of UNESCO’s
Medium-Term Strategy 2022-2029 (41 C/4) and Programme and Budget 2022-2025 (41 C/5), WHC/21/44.
COMY/INF.5A.1, Paris, 4 June 2021, pfo. 12y 15.
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depende de la accion de los actores publicos y privados implicados en la gestion del Patrimo-
nio Mundial y del turismo que, en relacion al mismo, se desarrolle'"’.

3. Los corredores turisticos: turismo sostenible en el tiempo y el espacio

La utilizacion de rutas turisticas, construidas en relacion con la nocion de rutas patrimoniales
desarrollada en el marco de la Convencion de proteccion del Patrimonio Mundial, ha sido
una de las iniciativas conjuntas emprendidas por la UNESCO y la OMT"®. Las rutas son
una iniciativa que se adapta muy bien a los objetivos de las relaciones entre la UNESCO y la
OMT porque tienen la virtud de entrelazar cultura y turismo, a través del tiempo y el espacio,
teniendo por objeto el desarrollo sostenible. Como sefiala la Carta sobre itinerarios culturales,
adoptada por la Asamblea del ICOMOS en 2008, “el Itinerario Cultural puede servir para
promover una actividad de interés social y econémico de extraordinaria importancia para el
desarrollo estable”'". Con todo, el ICOMOS recordaba que debe diferenciarse entre itinera-
rio cultural y ruta turistica, destacando la necesidad de fomentar “el conocimiento, asi como
el uso adecuado y sostenible de los Itinerarios Culturales (...) La visita turistica debera ser
racionalmente administrada de acuerdo con estudios previos de impacto ambiental, planes de
uso publico y participacion social, asi como con medidas de control y seguimiento destinadas
a evitar los impactos negativos del turismo”'?’. Asi pues, un turismo sostenible se convierte
en instrumento para promover la interrelacion de diferentes sitios del Patrimonio Mundial, el
dialogo intercultural, la difusion de los valores y del conocimiento mutuo'?'.

En este punto, cabe sefialar que la nocion de rutas del patrimonio e itinerarios culturales no ha
estado exenta de debates y dificultades en relacion con su inscripcion en la lista del Patrimonio
Mundial'*?. Sin embargo, la promocion de rutas, corredores o circuitos turisticos culturales

117 Por lo demas, como sefiala A. Manero, ello es caracteristico de la Agenda 2030 que “no es sino un ejemplo
de la evolucion del Derecho Internacional, un ordenamiento flexible, adaptable, a las nuevas realidades a las
que se enfrenta y en el que, queramoslo o no, siguen siendo los Estados los que establecen el disefio del marco
normativo internacional” (MANERO-SALVADOR, A., “La Agenda 2030, el Derecho Global y el Derecho
Internacional”, en Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo, Vol. 11, nim. 2, 2022, p. 122).

118 Elinterés de las rutas como parte del Patrimonio Cultural y Natural se introduce en la primera mitad de los
noventa en el marco de la Estrategia Mundial del Comité del Patrimonio Mundial, aprobada en diciembre
de 1994 (Informe del Comité Intergubernamental de Proteccion del Patrimonio Mundial Cultural y Natural
sobre sus actividades (1994-1995), 8 de agosto de 1995, 28 C). El concepto se habia debatido en una reu-
nion de expertos celebrada en Madrid en 1994 a raiz de la inclusion del Camino de Santiago en la Lista del
Patrimonio Mundial en 1993 (https://whc.unesco.org/es/list/669).

119 Carta sobre itinerarios culturales, elaborada por el Comité Cientifico Internacional de Itinerarios Culturales
(CIIC) del ICOMOS 'y ratificada por la 16.*Asamblea General del ICOMOS, Québec (Canada), el 4 de
octubre de 2008. El texto integro de la Carta esta disponible en https://www.icomos.org/images/DOCU-
MENTS/Charters/culturalroutes_sp.pdf.

120 Ibid.

121 Estos efectos se reconocen explicitamente en la Declaracion sobre turismo y cultura, Siem Reap, doc. cit.

122 AMENDOEIRA, A.P. “Patrimonio Mundial e itinerarios culturales: poner las practicas en reflexion y las
reflexiones en practica”, en LOPEZ MORALES, F.J., VIDARGAS, F. (eds.) Itinerarios culturales. Planes
de manejo y turismo sustentable, Instituto Nacional de Antropologia e Historia, México D.F., 2011, pp.
149-154. Asi la Gltima edicion de las Directrices practicas para la aplicacion de la Convencion del Patrimo-
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han sido un objetivo claro en las relaciones entre la UNESCO y la OMT'®. Asi, el desarrollo
del Programa de turismo cultural UNESCO-OMT de las Rutas de la Seda aparece como un
objetivo prioritario, tanto en el Protocolo que ambas organizaciones firmaron en 1996, como
en el Memorandum de Entendimiento de 2013.

La identificacion de las Rutas de la Seda es un proyecto que la UNESCO inicia en 1988 para
conocer las implicaciones econdmicas, tecnoldgicas y culturales que, en su dia, tuvieron, estas
rutas comerciales El programa se integra en el Decenio mundial sobre cultura y desarrollo, con
una duracion inicial de cinco afios'?*. El proyecto se ha ido renovando, con el objetivo de pro-
mover el didlogo intercultural y el desarrollo sostenible, si bien con problemas de financiacion
para su completo desarrollo'?. En definitiva, el programa de la UNESCO se presenta como
un foro de cooperacion entre los Estados interesados para promover la inclusion de rutas, que
transcurren por sus respectivos territorios, en la Lista del Patrimonio Mundial'?. Por su parte,
la OMT inicia sus trabajos sobre la Ruta de la Seda en 1994, contando con el apoyo de varios
Estados que ven en ella una oportunidad para fomentar el desarrollo del turismo de una forma
sostenible'”’.

El programa de turismo cultural UNESCO-OMT las Rutas de la Seda auna el interés de ambas
Organizaciones con el objetivo de “crear una ruta turistica a través de uno de los grandes ‘Co-
rredores de Patrimonio’ del mundo, tal y como ya han sido identificados por la UNESCO™'%,
En la Declaracion de Khiva sobre Turismo y preservacion del Patrimonio Cultural, de 1999, se
destaca la necesidad de dar respuesta a una creciente demanda de turismo cultural y la estrate-
gia de diversificar los destinos turisticos vinculados con el Patrimonio Mundial, para reducir la
presion sobre determinados sitios'”. El programa ha contribuido a desarrollar la ruta en la re-

nio Mundial de 2024 no incluyen referencia alguna a las rutas patrimoniales ni a los itinerarios culturales
que quedan subsumidos en la posibilidad de someter ‘bienes seriados’ (doc. WHC.24/01, de 31 de julio de
2024).

123 Declaracion sobre turismo y cultura, Siem Reap, doc. cit. supra.

124 UNESCO, Programa y presupuesto aprobados para 1988-1989, aprobado en enero de 1988 (doc.-24 C/5).
Para mas informacion sobre el programa vid el Informe final del Comité consultivo sobre el Estudio inte-
gral de las Rutas de la Seda: rutas de dialogo, mayo de 1988, (doc. SR/88/6/1)

125 Informe sobre la ejecucion del programa aprobado por la Conferencia General de la UNESCO. Informe
sobre la ejecucion C/5, doc. 221 EX/4, 3 de marzo de 2025.

126  Sobre la evolucion del programa véase la publicacion de la UNESCO Programa de las Rutas de la Seda:
didlogo, diversidad y desarrollo, doc. SHS/2019/P1/H/27.

127 SURAYYO USMANOVA, “Prospects of Intensive Institutional Cooperation in Tourism Development
in Central Asia: The Case of Uzbekistan”, en Journal of tourismology, 4(1): 55-66. La OMT lanza su
iniciativa de promocion del turismo en la ruta de la seda en Asia Central en la Declaracion de Samar-
kanda. Desde un principio se desataca la cooperacion con la UNESCO como clave del programa (OMT,
Declaracion de Samarkanda sobre el turismo en la Ruta de la Seda, Declaraciones de la OMT, 1994,
volumen 4, numero 1

128 PERESSOLOVA, ALLA, “Una guia turistica para la Ruta de la Seda”, en Patrimonio Mundial. Turismo
sostenble, abril 2014, nam. 71, pp. 56 a 61.

129 La Declaracion pone fin a un Seminario organizado conjuntamente por la UNESCO y la OMT, con el
Consejo de Europa, el ICOMOS y la Organizacion de ciudades del Patrimonio Mundial, celebrado en
Khiva, Uzbekistan, en abril de 1999. El texto completo de la Declaracion puede consultarse en https:/
pre-webunwto.s3.eu-west-1.amazonaws.com/s3fs-public/2019-11/khivadeclaration1999.pdf.
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gion de Asia Central'® y a promover la reflexion, analisis y formacion para lograr una gestion
sostenible del turismo, implicando tanto de los poderes publicos, como de los actores privados
y los propios turistas'!. Finalmente, la cooperacion en esta materia ha cristalizado en una linea
de trabajo propia de la OMT que promueve la celebracion de reuniones de representantes a
nivel Ministerial de los Estados de la ruta; ha creado un Grupo de Accidn sobre el tema, en
el que se integran los Estados miembros interesados'*, y ha promovido la cooperacion para
facilitar los viajes entre los Estados relacionados con las diferentes rutas'*. En el marco de las
relaciones entre la UNESCO y la OMT, el programa de las Rutas de la Seda se ha consolidado
en el agenda de trabajo de ambas Organizaciones'**.

El programa de turismo cultural OMT-UNESCO denominado “la ruta de los Esclavos”, desa-
rrollado a partir Declaracion de Accra, de 1995, propone promover la identificacion, restau-
racion y proteccion de los sitios, monumentos y archivos, y la utilizacion del turismo como
instrumento para recordar en el respeto de los valores “politicos, sociales, culturales, morales
y espirituales de las poblaciones afectadas'*. En este caso, no se trata tanto de incluir una ruta
como tal en la lista del Patrimonio Mundial, sino que las relaciones con la OMT, se enmarcan
en un programa mas amplio creado por la UNESCO en 1993. El programa de la UNESCO,
tiene el mismo nombre, la ruta de los esclavos y “tiene el objeto de estudiar las causas profun-
das y los métodos del comercio de esclavos, asi como las consecuencias y las interacciones
culturales a que dio lugar entre continentes y regiones”'*. En sus objetivos, el debate y la

130 Informe del Director general de la UNESCO sobre la ejecucion del programa aprobado por la Conferencia
General, 27 de abril de 1995, (UNESCO, 146 EX/5 Parte I, p. 26) y sobre las Decisiones y actividades
recientes de las Organizaciones del sistema relacionadas con la actividad de la UNESCO, 12 de abril de
1995, (UNESCO, 146 EX/32, p. 65).

131 UNESCO y World Federation of tourist Guide Association, Training handbook for Silk Route Heritage
Guides, publicado por la UNESCO en 2016 y 2020.

132 Espana se integra en el grupo de Accion Ministerial en el afio 2015 (https:/turismo.gob.es/cooperacion/
omt/Documents/OMT%20Ruta%20de%201a%20seda.pdf)

133 Véanse la Declaracion de Bujara (2002), asi como las conclusiones de las reuniones organizadas por la
OMT sobre el tema de la Ruta de la Seda en Xian (China) en 1996, Nara (Japon), Teheran (Iran) y Estambul
(Turquia) en 1997, Kyoto (Japdn) y Almaty (Kazajstan) en 1998, Beijing (China) en 2003, y de nuevo en
Almaty en 2008, y de Astana en 2009.

134 Asi, por ejemplo, en 2024, junto con el Banco Mundial, la OMT lanz6 un proyecto de revitalizacion e inno-
vacion de la provincia de Gansu en China, donde se encuentran las grutas de Maijishan inscritas en la Lista
del Patrimonio Mundial en 2014. Igualmente, se desarrollaron iniciativas para apoyar el turismo sostenible
en la region de Asia Central vinculadas a la iniciativa de la Ruta de la Seda y se convoco un Foro Interna-
cional sobre la Cultura y el Desarrollo del Turismo en las Ciudades de la Ruta de la Seda que se celebro en
septiembre en Kunming (China) (OMT, Sobre el Terreno. Promover el turismo para el desarrollo, nimero
12, Diciembre de 2024).

135 Declaracion de Accra 1995, disponible en https://www.e-unwto.org/doi/pdf/10.18111/unwtodeclara-
tions.1995.05.02.

136 Ibid. Véase también la Resolucion de la Conferencia General de la UNESCO 27 C/3.13, recogida en las
Actas de la Conferencia General de la UNESCO, de 25 de abril a 16 de noviembre de 1993. El programa
se vincula al objetivo de consecucion de la Paz mundial y se abre a la participacion de todos los Estados
miembros. Para una explicacion mas detallada del programa véase la publicacion que realizé la UNESCO
con motivo de los 10 primeros afios del programa, UNESCO,7994-2014 El camino recorrido, 2014. En
2021, la Directora General de la UNESCO proponia reforzar el objetivo de promover “una vision ética del
turismo de la memoria y el desarrollo de programas de formacion (formal, no formal y a distancia) y sen-
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reflexion sobre la esclavitud se vinculan con el desarrollo y la salvaguardia de la paz mundial.
En este contexto y ligado a una accion de progresivo reconocimiento de bienes del Patrimonio
Mundial, material e inmaterial, vinculados con la esclavitud, el turismo cultural, a veces refe-
rido como turismo del patrimonio o de la memoria, se presenta como un instrumento util a la
consecucion de las finalidades del programa'?’.

Desde la perspectiva de las relaciones entre ambas organizaciones internacionales, en este
marco, se han establecido actividades conjuntas de las Secretarias'*® y contactos directos'®’.
Ademas, la OMT ha recomendado a los Estados miembros que tengan en cuenta el programa
en ¢l desarrollo de sus politicas nacionales de turismo'*’. También se han celebrado workshops
conjuntos con representantes de ambas organizaciones, de sus Estados miembros y otros acto-
res relevantes para promover el desarrollo e implementacion del programa'®!. En este ambito,
el turismo sostenible se presenta también como un instrumento Gtil a la obtencion de recursos
a la vez que a la difusion del conocimiento y los valores que se quieren promover. Con todo,
en este contexto, la utilizacion del turismo como instrumento no esta exenta de debates, por la
naturaleza de los hechos a los que se refiere el programa, y por su conexion con otros temas
como las formas modernas de esclavitud. Una vez mas la sostenibilidad del turismo debe tra-
ducirse en una especial preocupacion por promover el respeto de los valores y conocimientos
que se pretenden transmitir'*?,

sibilizacion de la poblacion destinados a los museos, los centros culturales y los lugares de interpretacion”,
Este programa de la UNESCO sigue estando vigente (https://www.unesco.org/es/routes-enslaved-peoples).

137 Véase el contenido de los informes del Comité Cientifico creado por la UNESCO para asesorarla en la
ejecucion del programa de la Ruta de los Esclavos y que pueden consultarse en https://www.unesco.org/es/
routes-enslaved-peoples/committee?hub=74447.

138 Resolucion 368(XII) del Asamblea General de la OMT sobre el programa conjunto OMT-UNESCO de
turismo cultural sobre la Ruta del Esclavo, OMT, A/XII/RES, Resoluciones adoptadas por la Asamblea en
su Duodécima sesion, Estambul, Turquia, de 17 a 24 de octubre de 1997.

139 Invitaciones a representantes de la OMT para participar en reuniones del Comité cientifico del programa de
la UNESCO, o colaboraciones entre este Comité y las Comisiones regionales de la OMT para Africa y para
América Latina y el Caribe, en la construccién de rutas especificas del programa para Africa o el Caribe.
(Vid. el primer informe del Grupo consultivo de coordinacion del Comité cientifico del programa de la
Ruta del Esclavo de diciembre de 2001, UNESCO, CLT/ICD/SLR.0I/GC,1/10, o las actividades previstas
en el contexto del Afio internacional de conmemoracion de la lucha contra la esclavitud y de su abolicion,
2 de septiembre de 2003, UNESCO, 32C/14)

140 Ibid.

141 Véase por ejemplo los dos workshops celebrados en el Caribe, en 1999 y en 2000, (Informe de la 5.% sesion
del Comité cientifico del programa de la Ruta del Esclavo, septiembre de 2000, doc. CLT/DCP/SRP.00/
CS.5/08).

142 Como afirma la UNESCO, es necesario “evitar la cosificacion del trafico de personas esclavizadas y la
esclavitud como un producto turistico, de la mano con otras dificultades relacionadas con la explotacion
y especulacion economica. Es importante evitar programas de explotacion comercial y turismo en masa,
tales como zonas hoteleras y/o parques recreativos de naturaleza lucrativa (...) El desarrollo de sitios pa-
trimoniales, la creciente demanda del publico y el surgimiento del turismo de la memoria relacionado con
el trafico de personas esclavizadas y la esclavitud han resultado en el planteamiento de ciertas preguntas de
corte ético, sociopolitico y metodologico” (UNESCO, Legados de la esclavitud. Una guia para la admin-
istracion de sitios e itinerarios de memoria, 2019, pp. 6-7)
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Para finalizar, cabe destacar que las Rutas, encajan bien con la promocion de un turismo soste-
nible, entendido en el marco del ODSS. Esto es, por un lado, su objetivo es ayudar al aumento
del turismo como instrumento de crecimiento econdomico sostenido'®, pero, por otro lado,
buscan ofrecer apoyo, en la planificacion y gestion, para que evitar los efectos negativos que
pueden producirse si ese crecimiento se focalizase inicamente en el aumento del namero de
turistas y no en el respeto a los otros elementos del turismo sostenible'*.

IV. CONCLUSIONES

Como se indicaba al principio de este estudio la complejidad e interdependencia de los temas
que figuran en la agenda internacional requieren de la cooperacion entre la diversidad de Orga-
nizaciones internacionales que existen actualmente. Esta necesidad es especialmente relevante
entre los organismos especializados de las Naciones Unidas, como es el caso de la UNESCO
y la OMT, cuyas relaciones se estrechan por la creciente presencia del turismo en la Agenda
internacional. Las relaciones entre la UNESCO y la OMT contribuyen asi a la gobernanza del
turismo sostenible y al desarrollo del derecho internacional en esta materia. El analisis de los
mas de sesenta afios en los que se han desarrollado estas relaciones permite concluir que:

1. Los instrumentos juridicos sobre los que se construyen las relaciones de cooperacion entre
la UNESCO y la OMT siguen la practica habitual en las relaciones entre Organizaciones in-
ternacionales, en tanto que sujetos de derecho internacional. Se trata de Acuerdos que ambas
partes suscriben a través de sus representantes, en los que se detallan los objetivos, compro-
misos y modalidades de cooperacion, cuya firma ha permitido el desarrollo de actividades de
muy diversa naturaleza. La cooperacion ha servido para identificar temas de interés comun, la
organizacion de actividades conjuntas, la creacion de 6rganos de coordinacion y el envio de
representantes entre ellas. Igualmente, se han desarrollado actividades que, siendo privativas
de cada organizacion, han tenido un cardcter complementario en la consecucion de finalidades
compartidas.

La implementacion de la Agenda 2030 constituye hoy un marco general para el desarrollo de
estas relaciones, pero sin suponer una modificacion cualitativa, mas alla de que la ausencia de
un Acuerdo formal en vigor no impide que sigan cooperando, dando continuidad a las lineas
de trabajo iniciadas con anterioridad. Una vez identificados los intereses comunes, no es preci-
so contar con Acuerdos especificos para mantener la cooperacion. Con todo, si se identificaran
nuevos ambitos de interés comun, seria conveniente fijar los términos de la relacion de forma
explicita en un nuevo acuerdo para sentar una base solida sobre la que desarrollar los contactos

143 C. Diaz Barrado destaca que “la expresion crecimiento econdmico sostenido se repite hasta la saciedad en
la Agenda 2030 y se constituye en uno de los fundamentos para el logro de los ODS” (DIAZ BARRADO,
C., “Los Objetivos...”, op. cit., p. 39.

144 Este fue por ejemplo el objetivo del taller conjunto sobre estrategias turisticas para los corredores del
patrimonio de la Ruta de la Seda, organizado conjuntamente con el Ministerio de Industria y Nuevas Tec-
nologias de la Republica de Kazajstan, con el apoyo del Fondo Fiduciario UNESCO/Paises Bajos, los dias
7-8 de octubre de 2013, en Almaty (vid. PERESSOLOVA, ALLA, “Una guia turistica...”, op. cit. supra).
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y fijar las lineas de accién comunes. Ademas, la existencia de un acuerdo de cooperacion ex-
plicito en vigor evidenciaria el interés de ambas partes en mantener una relacién mas estrecha.

2. La vinculacion con la UNESCO proporciona a la OMT una proyeccion importante. La
UNESCO es Organizacion del Sistema de Naciones Unidas desde su creacion tras la II Guerra
Mundial, es ampliamente conocida, tiene mas Estados miembros y un mandato que, aun sien-
do especifico, es mucho mas amplio que el de la OMT. La UNESCO cuenta ademas con un
importante nimero de Tratados internacionales, en vigor, con un amplio nimero de Estados
parte. Frente a ello, la OMT no fue organismo especializado hasta 2003, su numero de Esta-
dos miembros es mas reducido, con ausencias destacadas debido a las reticencias de algunos
Estados en torno a su creacion y objetivos. En el seno de la OMT, s6lo se ha adoptado un
Convenio internacional, el Convenio marco sobre la ética en el turismo, en 2019 que, por el
momento, ha obtenido un escaso ntimero de ratificaciones y no ha entrado en vigor. Con todo,
la OMT también desarrolla una funcion normativa y operacional en el ambito de la coopera-
cion internacional en turismo, en la que el turismo sostenible constituye un objetivo principal.
En la medida en que la OMT apuesta por el turismo sostenible como objetivo, se facilita la
complementariedad en sus relaciones con la UNESCO.

3. Las relaciones entre la UNESCO y la OMT han facilitado una coordinacién normativa
que ha permitido perfilar conceptos y desarrollarlos evidenciando el consenso sobre ellos. En
particular, se muestra un consenso internacional en torno a la integracion de la cultura en la
nocion de turismo sostenible que apunta al desarrollo del derecho internacional en este punto.
La sostenibilidad en el turismo es econdmica, social, medioambiental y cultural. El turismo
sostenible tiene en cuenta su impacto en la cultura de los lugares de destino y se orienta a pro-
teger y conservar esa cultura, contribuyendo a su difusion. Desde esta perspectiva, el turismo
sostenible requiere de la participacion efectiva de la poblacion local en su planificacion y ges-
tion. Es preciso avanzar en la elaboracion de instrumentos internacionales para la consecucion
de un turismo sostenible, que incorpore el elemento cultural, consolidando el consenso entre
de los Estados y las Organizaciones internacionales a este respecto.

En relacion con lo anterior, el turismo sostenible tiene una manifestacion particular en el
denominado turismo de Patrimonio, esto es, el turismo en los sitios incluidos en la Lista del
Patrimonio Mundial. Existe un reconocimiento explicito de la incorporacion de la preser-
vacion y proteccion del Patrimonio Mundial en la nocion de turismo sostenible y del turis-
mo sostenible en los instrumentos de aplicacion de la Convencidn sobre la proteccion del
Patrimonio Mundial, cultural y natural. El turismo pone de manifiesto el valor econdmico
del Patrimonio Mundial convirtiéndolo en instrumento de desarrollo para el Estado, pero
ello es también un riesgo. El aumento del turismo que genera la inscripcion de un sitio en
la Lista del Patrimonio Mundial requiere de una planificacion y gestion que garanticen el
cumplimiento de las obligaciones de proteccion y conservacion del Patrimonio que asumen
los Estados parte en la Convencion. Nuevamente, esta labor debe realizarse permitiendo una
participacion efectiva de la poblacion local y teniendo en cuenta su voluntad como expre-
sion de sus valores culturales.

4. Las relaciones de la UNESCO y la OMT han supuesto también el establecimiento de una
coordinacion operacional que ha permitido definir pautas de conducta para los Estados en
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relacion con el turismo sostenible. Se ha avanzado en la recopilacion de datos, intercambio de
ideas, buenas practicas y estudios.

En relacion con las Convenciones de la UNESCO para la proteccion del Patrimonio Mundial,
se admite que el turismo es fuente de recursos, para politicas de proteccion y conservacion del
Patrimonio. Es un mecanismo facilitador del desarrollo econémico y social de los territorios,
siempre teniendo en cuenta también su impacto en el entorno y la voluntad de las poblaciones
de destino. En particular, en el &mbito de la Convencion para la proteccion del Patrimonio
Mundial, cultural y natural, las Guias practicas para su implementacion requieren que los
Estados adopten y desarrollen medidas y politicas que velen por un turismo sostenible, esto
es, que respete la cultura de los lugares de destino, se tenga en cuenta la voluntad de la pobla-
cion local y sirva a los objetivos de proteccion y conservacion del Patrimonio. Con todo, los
instrumentos que se proponen, para facilitar la consecucion de este objetivo, han tenido un
seguimiento desigual.

En este contexto, reviste especial interés que la OMT y la UNESCO se impliquen en la crea-
cion nuevos foros de cooperacion entre los actores interesados en la consecucion de un turis-
mo sostenible.
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