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Mucho se ha comentado el fracaso de la Presidencia italiana de la
Unién Europea (UE} en 2003, cuyo objetivo era obtener un texte de con-
senso relativo a un Tratado constitucional para Europa. La Conferencia de
los Representantes de los Gobiernos de los Estados Miembros (CIG) con-
cluyd, entonces, sus trabajos sin acuerdo.

Entre las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bru-
selas, celebrado el 12 y 13 de diciembre de 2003, figura la siguiente: «El
Consejo Europeo ha tomado nota de que a la Conferencia Intergubernamen-
tal no le ha sido posible llegar a un acuerdo global sobre un proyecto de
Tratado Constitucional en la presente fase. Se solicita a la Presidencia irlan-
desa que, basdndose en consultas, evalie las posibilidades de realizar pro-
gresos e informe al Consejo Europeo en marzo».

Poco se ha difundido, sin embarge, que uno de los logros de esa fase
fue la aceptacién de importantes textos relativos a la consideracién del
turismo como un 4mbito adecuado para complementar la accién de los Esta-
dos miembros (1}. ParadGjicamente, alli donde la Convencidn habia deci-
dido no entrar, iban a ser los representantes de los Estados miembros quie-
nes abrieran la puerta a la adopcidn de una nueva base juridica para el
turismo en el dmbito de la UE.

{H V. texto modificado del Anexo 29 del documento CIG 52/03 ADD 1 (pagina 37) dis-
tribuido en el Cdonclave de los dias 28 y 29 de noviembre celebrado en Nipoles.
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Posteriormente, la Presidencia irlandesa consiguié llevar a buen puerto
la nave de las negociaciones en el seno de la CIG vy, por fin, el 29 de octu-
bre de 2004 se firmaba en Roma el Tratado por el que se establece una
Constitucién para Europa (2), pendiente hoy de ratificacidn por parte de los
Estados miembros.

Ha concluido, asi, por el momento, un largo camino emprendido hace
més de dos décadas en busca de un fundamento juridico sufictente para sos-
tener las actuaciones de la UE en materia de turismo.

1. PRIMERA ETAPA: DESDE LAS ORIENTACIONES INICIALES EN
MATERIA DE TURISMO HASTA EL TRATADO DE LA UNION
EUROPEA

Como ha sefialado VALDES PELAEZ?, «la Comunidad Europea empieza
a preocuparse por el turismo desde una posicién global con un intento de
establecer una politica comunitaria a partir de comienzos de los afios ochenta,
influida por dos motivos: uno, la larga crisis industrial que se estaba viviendo
con un gran deteriore de todas las magnitudes macroeconémicas y las posi-
bilidades que ofrecia el turismo comeo elemento dinamizador de la econo-
mia en el conjunto de pafses y regiones que forman la UE; otro, la incor-
poracién de Grecia y las discusiones para la adhesién de Espaiia y Portugal,
paises en los que el turismo representaba una parte importante de su eco-
nomia».

El paso inicial en esta direccién lo constituye la Comunicacién de la
Comisién sobre las primeras orientaciones para una politica comunitaria de
turismo {4). Tras los correspondientes Dictimenes del Parlamento Europeo
(5) v del Comité Econdmico y Social (6), se aprucba la Resolucién del Con-
sejo, de 10 de abril de 1984, relativa a una politica comunitaria de turismo
(84/C 115/01) (7). En ella el Consejo, por un lado, acoge favorablemente
la iniciativa de la Comision de llamar la atencién sobre la importancia del

(2) Diario Oficial de la Unidn Europea (DO} nimero C 310, de 16 de diciembre de 2004,

{3) VALDES PeLiEz, L. «La politica lurfstica de la Unién Buropeas, Quaderns de Polf-
tica Econdmica, Revista electrénica, 2.* época, mayo-agosio de 2004, vol. 7.

{4) Documento COM (1982) 385 final, de 23 de junio de 1982,

(5) DO ndmero C 10, de 16 de enero de 1984. (Dictamen emitido el 16 de diciembre
de 1983.)

{6) DO niémero C 358, de 31 de diciembre de 1983, (Dictamen emitido el 27 de oclu-
bre de 1983.)

(7) DO niimero C L15, de 30 de abril de 1984.
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turismo y toma nota de las primeras orientaciones de una politica comuni-
taria de turismo contenidas en la Comunicacidn y, por otro lado, invita a
la Comisién a presentarle propuestas en el sector del turismo.

Dadoe que no existe en ese momento ninguna alusién expresa al turismo
en el Tratado constitutivo de la Comunidad Econdmica Buropea, se acude
al expediente de mencionar el artfculo 2 del mismo, que indica que «la
Comunidad tiepe por misién promover un desarrollo armonioso de las acti-
vidades econdmicas en el conjunto de la Comunidad y una expansién con-
tinua y equilibrada, asf como relaciones mds estrechas entre Ios Estados que
la integran», considerando que el turismo puede contribuir a la realizacién
de estos chjetivos.

La insuficiencia de base juridica impidié grandes avances en la mate-
ria durante este periodo. Cabe citar, en todo caso, la creacién del Comité
Consultivo en el sector del Turismo (8); la Recomendacidn del Consejo de
22 de diciembre de 1986, relativa a la seguridad de los hoteles existentes
contra los riesgos de incendios (86/666/CEE}; la Resolucidn del Consejo
de 22 de diciembre de 1986, relativa a un mejor reparto estacional y geo-
grafico del turismo (86/C 340/01); 1a Decisién del Consejo de 21 de diciem-
bre de 1988, relativa a un programa de acciones para el Afio Europeo del
Turismo (1990) (89/46/CEE); la Directiva 90/314/CEE del Consejo, de 13
de junio de 1990, relativa a los viajes combinados, las vacaciones combi-
nadas y los circuitos combinados; el documento de la Comisién «Medidas
comunitarias para el desarrollo del turismo rural» (9) o el Dictamen del
Comité Econémice y Social sobre «Turismo y desarrollo regional» (10).

Dentro de este abigarrado corpus destaca, por su ambicidn, la Resolu-
cién del Consejo relativa al mejor reparto estacional y geogrifico del turismo.
El Consejo, preocupado por la excesiva estacionalidad en las actividades
turisticas y buscando como selucién un adecuado escalonamiento en el tiempo
y el espacio, invita a los Estados miembros a que, entre otras cosas, fomen-
ten la prolongacidn de las temporadas turisticas, presten especial atencion
al desarrcllo de las zonas o de los emplazamientos que presenten posibili-
dades turisticas que no estén suficientemente explotadas, creando asi des-
tinos turfsticos alternativos.

El principal problema es que tal pretensidn no pasa de ser una decla-
racién de buenas intenciones, al estar carente la Comisidn de una verda-

(8) Decisién del Consejo de 22 de diciembre de 1986 por la que se establece un proce-
dimiento de consulta y de coordinacion en el dmbito del turismo (86/664/CEE;).

(] Documento COM (90) 438 final, de 29 de ccwbre de 1990.
{10) Documento CES (90) 1.063, de 20 de sepliembre de 19%0.
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dera politica comunitaria que pueda ser aplicada y de la que deduzcan los
correspondientes instrumentos juridicos.

En el caso de la Directiva relativa a los viajes combinados, se puede
comprobar que, en ausencia de una base juridica que legitime la adopcidn
de la misma ampardndose en un especifico titulo competencial referido al
tarismo, se acude a otro expediente: mencicnar la necesidad de proceder a
la regulacién con el objetivo de conseguir la realizacién del mercado inte-
rior, del cual el sector turistico resulta un aspecto esencial.

Il. SEGUNDA ETAPA: DESDE EL TRATADO DE MAASTRICHT
HASTA EL LIBRO VERDE DE LA COMISION

Desde el punto de vista del Derecho originario, se produce un primer
avance cuando, con motivo de la adopcidn del Tratado de la Unién Euro-
pea (11) (TUE), aparece por primera vez una mencién explicita al turismo.

Asi, el artfculo 3, leira t), del Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea (TCE) recoge textualmente que: «Para alcanzar los fines enuncia-
dos en el articulo 2, la accién de la Comunidad implicar4, en las condicio-
nes y segiin el ritmo previstos en el presente Tratado; t) medidas en los
idmbitos de la energia, de la proteccién civil y del turismo». Junto con ello,
hay que mencionar la Declaracidn relativa a la proteccién civil, energfa y
turismo que acompafia al TUE.

Durante la Conferencia Intergubernamental en la que se gesté el Tra-
tado de Maastricht, el Parlamento Europeo y el Comité Econdmico y Social
(CES) abogaron por la inclusién de un titulo especifico y de un fundamento
Juridico en el Tratado.

Segtn el propio CES (12), «los resultados defraudaron las expectati-
vas: en la letra t) del articulo 3 del Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea se reconoce por primera vez la posibilidad de medidas en favor
del turismo, pero se aplaza hasta la proxima Conferencia Intergubernamen-
tal de 1996 sobre la revision del Tratado el examen de la oportunidad de
incluir en el Tratado un titulo relativo al turismo y el fundamento juridico
correspondiente en funcidn de un informe que la Comisidn deberd presen-
tar al Consejo».

(11) El Tralado de la Unién fue firmado en la cindad de Maastrichl el 7 de febrero de
1992 y entré en vigor el 1 de noviembre de 1993,

(12) Diclamen del Comité Econdmico y Social sobre el papel de la Unidn en materia
de lurisme — Libro Verde de 1a Comisidn {95/C 301/13).
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Continda en esta misma linea sefialando el organismo consultivo que
«la insuficiencia del Tratado actual en esta materia se debe, aparte de a la
falta de un fundamento juridico, al hecho de que el Tratado no determine
claramente ni los objetivos especificos ni las modalidades de aplicacidn de
las medidas comunitarias en el sector del turismo, al contrario de las revi-
siones operadas en el Tratado en los dmbitos de la cultura (articulo 128},
la proteccidn de los consumidores (articulo 129 A) y la politica industrial
(articulo 130%».

La consecuencia de todo ello es bien clara y asf lo ha declarado 1a pro-
pia Comisién Europea, a través de la Unidad Turismo de la Direccion Gene-
ral de la Empresa (13): «Sin embargo, ¢l Tratado no da una orientacién par-
ticular para una politica turistica comunitaria y no existe una base especifica
legal para las medidas comunitarias en materia de turismo. Ello significa
que cualquier acto del Consejo de Ministros en el terreno del turismo pre-
cisa la unanimidad de todos los Estados miembros».

A pesar de la ausencia de una base juridica especifica en los Tratados,
las instituciones cornunitarias encuentran un punto de apoyo para comen-
zar a sustentar unas medidas o acciones en materia turistica. Y éste no es
otro que el que representa el articulo 235 TCE (hoy, articulo 308): «Cuando
una accién de la Comunidad resulte necesaria para lograr, en el funciona-
miento del mercado comiin, unc de los objetivos de la Comunidad, sin que
el presente Tratado haya previsto los poderes de accién necesarios al res-
pecto, el Consejo, por unanimidad, a propuesta de la Comisién y previa
consulta al Parlamento Europeo, adoptara las disposiciones pertinentes».

Este articulo, como indica la profesora MaNGAS MARTIN (14), «cum-
ple la misién de adaptacién y correctivo de una concepci6n rigida de la
competencia de atribucién». En todo caso recuerda que existen cuatro con-
diciones para su utilizacién: sélo puede ser empleado para alcanzar un obje-
tivo de las Comunidades Europeas; debe ser necesaria la accidn comunita-
ria; ha de estar ligada a la ausencia o insuficiencia en las disposiciones
expresas de los Tratados; y debe estar subordinada al respeto del principio
de subsidiariedad.

Pues bien, a partir de la correspondiente propuesta de la Comisién {15)
y visto el parecer del Parlamente Europeo (16), el Consejo adopté la Deci-

(13) V. hup://europa.en. int/comm/enterprise/services/tourism/lourismeu.bim

(14) MANGAS MARTIN, A. y LINAN NOGUERAS, D. J.: Instituciones y Derecho de la Unidn
Europea, Madrid, Tecnos, 2003, pp. 114-118.

(15} DO nidmero C 120, de 12 de mayo de 1992.

{16} DO niimero C 67, de 16 de marzo de 1992
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sion de 13 de julio de 1992, por la que se aprueba um plan de acciones
comunitarias en favor del turismo (92/421/CEE) (17).

Las acciones comunitarias previstas en favor del turismo se adentran
en los siguientes campos: mejora del conocimiento del dmbito del turismo
y consolidacién de la coherencia de las acciones: escalonamiento de las
vacaciones, acciones transnacionales; los turistas como consumidores;
turismo y medio ambiente; turismo rural; turismo social; turismo juvenil;
formacidn; y promocién en terceros paises.

La Comisién deberd ejecutar ] plan de acciones, comenzando por las
medidas pricritarias previstas para 1993. La Comisién evaluard periddica-
mente los resultades del plan y, a més tardar el 30 de junio de 1993, pre-
sentard un informe scbre dicha evaluacién al Parlamento Europeo y al Con-
sejo. Sobre la base de dicho informe, el Consejo decidird si debe prorrogarse
el plan de acciones para un nuevo periodo.

Debe resefiarse también como un hecho importante en este periodo la
aprobacién de la Directiva 94/47/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 26 de octubre de 1994, relativa a la proteccion de los adquirentes en lo
relativo a determinados aspectos de los contratos de adquisicidn de un dere-
cho de utilizacidn de inmuebles en régimen de tiempo compartido (18).

Nuevamente la base juridica hay que buscarla en conceptos como el
buen funcionamiento del mercado interior y, a partir de elle, en la protec-
cidn de los adquirentes.

Para concluir el andlisis de esta etapa, hay que acercarse al examen de
otro de los hitos que jalonan el camino de la progresiva incorporacién del
turismo al ordenamiento comunitario: nos referimos al Libro Verde de la
Comisién denominado «El papel de la Unién en materia de turismo» (19).

El Libro Verde de la Comision.

Un anélisis particalar merece este documento producida por la Comi-
sidén con la pretensién de ser una sintesis de lo realizado hasta la fecha en
el dmbito de la Unidn respecto al turismo y sondear las posibilidades de
actuacién de cara al futuro.

En este sentido, en la Introduccién del Libro Verde se sefiala que el
objeto del mismo es «facilitar y estimular una reflexién general scbre el
papel de la Unidn en favor del turismo». Se recuerda la posicién del Par-

(17) DO némero L 231, de 13 de agosto de 1992,
(18) DO niimero L 280, de 29 de octubre de 1994.
(19) Documento COM (95) 97 final, de 4 de abril de 1995.
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lamento Europeo y del Comité Econémico y Social, cuando sefialan que
«una politica turistica de la Unién podria contribuir a la mayor operativi-
dad y visibilidad de la complementariedad real de los medios puestos a dis-
posicidn de los turistas y las empresas en los diferentes escalones, comu-
nitario, nacional, regional y local, favoreciendo la articulacién de hecho de
los diferentes niveles de su apoyo piblico».

Se espera que ¢l Libro Verde pueda:

— Describir las acciones que la Comunidad lleva a cabo actualmente
en materia de turismo y los instrumentos de los que dispone a este
efecto.

— Profundizar en el examen del valor afiadido que aportarfa una poli-
tica aplicada a nivel comunitario.

— Presentar las perspectivas de evolucién en la materia teniendo en
cuenta las opciones posibles, con el fin de definir el futuro papel
de la Unién en maleria de turismo.

En un primer apartado se analizan las acciones llevadas a cabo hasta
la fecha por la Comunidad en materia de turismo. Se distinguen las medi-
das directas (plan de acciones comunitarias en favor del turismo) de las
indirectas (aquellas que tienen repercusion sobre el turismo, pero que tie-
nen su origen en actuaciones referidas al medio ambiente, la investigacién
y €l desarrollo, la cultura, la realizacién del mercado interior, las normas
sobre la competencia, etcétera).

A continuacién se reflexiona sobre el valor afiadido que la Comunidad
aporta a las acciones competencia de las Administraciones nacionales y
locales, y de los estamentos profesionales y de los que representan los dife-
rentes intereses del turismo.

El Libro Verde identifica al respecto tres ejes prioritarios sobre los que
deberian girar las posibles actuaciones de la Comunidad:

— Apoyar la mejora de la calidad del turismo en la 6ptica de una mejor
consideracién de la evolucién de la demanda turfstica.

— Incitar a la diversificaci6n de las actividades y productos turfsticos
en la dptica de un apoyo a la mejora de la competitividad y de Ia
rentabilidad de la oferta turistica.

— Suscitar la integracion del concepto de desarrollo duradero y equi-
librado en ¢l turismo en la Sptica de una mejor consideracisn de
las dimensiones culturales y ambientales del turismo.

La Comisién es consciente de que hay tres polos de interés en juego
de manera simultinea: desarrollo de las empresas, satisfaccién y proteccién
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de turista, y proteceién y renovacién del patrimonio. En ocasiones, s posi-
ble que estos puntos entren en contradiccién entre si y, por tanto, se pos-
tula a la Comunidad como «el lugar donde conciliarse estos razonamientos
antinémicos».

Finalmente, a la vista de todo lo anterior, la Comisién plantea cuatro
opciones alternativas de futuro para la acteacién de la Comunidad en esta
materia:

— Reduccién o eliminacidn de las acciones comunitarias especificas.

— Mantenimiento del marco y el nivel de actuaciones actuales.

— Refuerzo de la accién comunitaria sobre la base del Tratado exis-
tente.

— Adopcién de una politica turistica comunitaria.

El Libro Verde concluye solicitando a los Estados miembros, al Con-
sejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social, al Comité de
las Regiones, a las organizaciones representativas, a los interfocutores socia-
les y a los otros organismos que actian en el turismo a nivel europeo o en
el de los Estados miembros y sus regiones, que se maniftesten sobre las
opciones institucionales presentadas antes del 30 de junio de 1995.

III. TERCERA ETAPA: DESDE EL FRUSTRADO PROGRAMA «PHI-
LOXENIA» HASTA EL PROCESO «TURISMO Y EMPLEO»

Las expectativas generadas por la aparicién del Libro Verde no se vie-
ron correspondidas por los trabajos de la CIG que desembocaron en la adop-
cién del Tratado de Amsterdam (20). Desde el punto de vista del Derecho
originario, las cosas quedaron como estaban: se produjo simplemente un
cambio de ubicacién, pasando la mencidn al turismo del apartado t) al apar-
tado u) del articulo 3.1 del TCE.

No se habia producido, pues, un cambio de base juridica, que pudiese
permitir la aparicién de una verdadera polilica turistica a escala comimitaria.

A pesar de esta situacidn de estancamiento, la Comisién sigue presen-
tando informes de seguimiento enmarcados en la Decisién 92/421/CEE del
Consejo, de 13 de julio de 1992, referente a las acciones comunitarias en
favor del turismo.

(20) Este Tratado se firmé en Amslerdam el 2 de octubre de 1997 y entrd en vigor el
1 de mayo de 1999.
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Destaca la propuesta de adopcién por parte del Consejo de una Deci-
si6n sobre un primer programa plurianual er favor del turismo europeo
«Philoxenia» (1997-2000}. El documento COM (96) 635 final contiene la
propuesta medificada de Decisidn (21), cuya base juridica se encuentra en
el articulo 235 TCE (hoy, articulo 308).

Las acciones del Programa plurianual tendrian como objetivo general
«estimular, mediante la coordinacién y la cooperaci6n, la calidad y compe-
titividad del turismo europeo, con ¢l fin de contribuir al crecimiento y al
empleo».

En el Anexo de la propuesta de Decisién se contienen las distintas accio-
nes previstas en favor del turismo europeo: mejora del conocimiento en el
dmbito del turismo europeo (desarroilo de la informacién en materia de
turismo, divulgacion de la informacion turistica y recogida de informacién
procedente de otras fuentes, facilitacién de la evaluacion de las acciomes
comunitarias que afecten al turismo); mejora del entormo legislativo y finan-
ciero comumitario del turtsmo (refuerzo de la cooperacién con los Estados
miembros, el sector y otras partes interesadas); aumento de la calidad del
turismo europeo (promocién del turismo sostenible, supresién de los obsta-
culos al desarrolio de] turismo); e incremento del nimero de turistas proce-
dentes de terceros paises (promocién de Europa como destino turfstico).

La propuesta de Decisién finalmente no suscité, como hubiera sido
necesario, el apoyo uninime del Consejo de Ministros (22) y, finalmente,
la Comisién la retird en abril de 2000.

Turismo y Empleo.

El Tratado de Amsterdam introdujo un nuevo Titulo VIII sobre empleo
en el TCE (articulos 125 a 130). Ello reflejaba una nueva sensibilidad exis-
tente en las distintas Instituciones de la Comunidad y en los propios Esta-
dos miembros respecto de la necesidad de promover un alto nivel de empleo.

El agotamiento de la via de adopcidn de una politica comunitaria en
materia de turismo coincide con la irrupcion de esta nueva sensibilidad hacia
las politicas de empleo.

Resulta trascendental a estos efectos el Consejo Europeo extraordina-
rio sobre empleo, celebrado en Luxemburgo los dias 20 y 21 de noviem-

(21) DO niimere C 13, de 14 de enero de 1997

(22) Conclusiones del Consejo de Ministros de Turismo revnido en Bruselas €] 26 de
noviembre de 1997.
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bre de 1997, en el que se definié una estrategia en favor del empleo que
gira en tormo a cuatro ejes: mejorar la capacidad de ingercién profesional;
desarrollar el espiritu de empresa; fomentar la capacidad de adaptacién de
los trabajadores y de las empresas; y reforzar la politica de igualdad de
oportunidades en el mercado laboral.

En este contexto, la Presidencia luxemburguesa de la Unidn y la Comi-
sién Europea organizaron conjuntamente una Conferencia sobre el tema
«Empleo y turismo: orientaciones para la accidn» (23), en la que se reu-
nieron empresarios, interlocutores sociales, autoridades publicas y acadé-
micas para examinar en qué condiciones se puede explotar plenamente el
potencial de trabajo que representa el turismo en Europa.

Los temas abordados en la Conferencia fueron tres: «El desarrello del
empleo en el turismo frente a las perspectivas de evolucién del mercado de
servicios turisticos», «La puesta en valor de los recursos humanos en el
turismo y su adaptacién a las evoluciones previsibles de la actividad turis-
tica» y «Las iniciativas en favor del emplec en el turismo».

El Consejo de Ministros de Turismo celebrado en Bruselas el dia 26
de noviembre de 1997 acogié favorablemente en sus Conclusiones los resul-
tados de la Conferencia de Luxemburgo.

El Consejo consideré que el desarrollo equilibrado y sostemible del
turismo europec podria contribuir de una forma significativa a 1a lucha con-
tra el paro en los Estados miembros. Ese desarrello pasaria por: la mejora
de la calidad v de la competitividad del turismo europeo; la ayuda a las
PYME y el fomenio del partenariado; un medio ambiente favorable al turismo;
y la mejora de la calidad de los recursos humanos.

Con todo ello, la Comisién cred un Grupo de Alto Nivel sobre Turismo
v Empleo, cuya misién era profundizar en las modalidades por las cuales el
turismo puede crecer en su contribucidn al objetive de crecimiento y empleo
de la Comunidad. El Grupo se componia de expertos reconocidos proceden-
tes del mundo del turismo, escogidos por la Comisién sobre la base de la
propuesta de los Estados miembros. La presidencia del Grupo se confid a
Ralf CoRsTEN, presidente de Touristik Union International (TUI-D).

En octubre de 1998, se dieron a conocer las conclusiones y recomen-
daciones del Grupo de Alto Nivel bajo 1a denominacién «Turismo en Europa
— Nuevos parienariados para la creacién de puestos de trabajo» (24).

(23) Celebrada en Luxemburgo los dias 4 y 5 de noviembre de 1997.

(24) V. hitp://europa.eu int/comm/fenterprise/services/ourism/tourism-publications/publi-
catons.htm
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En ellas se propenian distintas medidas relativas al fomento de las
empresas turisticas para satisfacer las necesidades de los clientes; e! per-
feccionamiento del mercado turistico mediante la mejora del entorno empre-
sarial; la modernizacién y mejora de las infraestructuras turisticas; la reva-
lorizacién de los recursos humanos del turismo; o el fomento del desarrollo
sostentble del turismo. Junto con ello, se abogaba por reconocer politica-
mente la importancia del turismo en Europa.

Comao respuesta al informe del Grupo de Alto Nivel, 1a Comisién pre-
senté su Comunicacidn de 28 de abril de 1999, titulada «Incrementar el
potencial del turismo como generador de empleo. Seguimiento de las con-
clusiones y recomendaciones del Grupo de Alto Nivel sobre Turismo y
Emgpleo» (25).

Por su parte, el Consejo de Ministros de Mercado Interior adoptd, en
su reunién de 21 de junio de 1999 celebrada en Luxemburgo, las Conclu-
siones sobre Turismo y Empleo en reconocimiento de las recomendaciones
formuladas en el informe del Grupo de Alto Nivel y en la Comunicacién
de la Comisién.

En sustancia, hace un llamamiento a la Comisién v a los Estados miem-
bros a fin de que colaboren estrechamente en potenciar la posible contri-
bucidn del tarismo al desarrollo y a la creacién de empleo. En particular,
destaca los siguientes aspectos de trabajo: facilitacién del intercambio y la
difusién de informaci6n, utilizando principalmente las nuevas tecnologfas;
mejora de la formacién con vistas a desarrollar las cualificaciones en la
industria del turismo; mejora de Ia calidad de los productos turisticos; y el

fomento de la proteccion del medio ambiente v de un desarrollo sostenible -

en el sector del turismo.

Posteriormente, la Comisién se ha ocupado del procese «Turismo y
Empleo» en distintos informes, entre los que destacan los siguientes: «Situa-
cién actual del curso dado a las conclusiones del Consejo relativas a Turismo
y Empleo» (26), «Medidas comunitarias con incidencia en el turismo
(1997/99)» (27) o «Un marco de cooperacién para el futuro del turismo
europeo» (28).

Por su parte, se han venido celebrando distintas Conferencias ministe-
riales, organizadas por el Estade miembro que asumia la Presidencia de la

(25) DO niimere C 178, de 23 de junio de 1999.
(26) Documento COM (2000} 696 final.
(27) Documento COM (2001) 171 fimal,
(28) Documento COM (2001) 663 final.
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UE. En las mismas se dio una amplia participacion de los agentes del sec-
tor turistico europeo y se abrieron progresivamente a los representantes de
los paises de la adhesién. Por lo general, dieron lugar a un documento de
la Presidencia, que se presentaba en una sesién del Consejo de Mercado
Interior/Consumidores/Turismo.

Ademds, se han tenido en cuenta de forma relevante las Conclusiones
del Consejo Europeo de Lisboa de los dias 23 y 24 de marzo de 2000, en
particular en relacién con el método abierto de cocrdinacién. Ello ha lle-
vado al Consejo a adoptar su Resolucién de 21 de mayo de 2002, sobre el
future del turismo europeo (2002/C 135/01) (29). A partir de esta Resolu-
ciém, la Comision tiene encomendada la tarea de convocar anualmente un
Foro Europeo del Turismo.

Otras decisiones.

Con fundamento en diversos titulos competenciales, la UE ha venido
adoptando en este periodo mportantes disposiciones que afectan de una u
otra forma al turismo. Entre ellas cabe citar ]a Directiva 95/57/CE del Con-
sejo, de 23 de noviembre de 1995, sobre la recogida de informacién esta-
distica en el dmbito del turismo {30}, o la Decisién de la Comisién de 14
de abril de 2003, por la que se establecen los criterios ecolégicos para la
concesion de la etiqueta ecol6gica comunitaria a los servicios de alojamiento
turistico {31).

IV. LA ETAPA ACTUAL: EL TRATADO POR EL QUE SE ESTA-
BLECE UNA CONSTITUCION PARA EUROPA

La distincién entre competencias exclusivas, compartidas y comple-
mentarias ha sido tradicional en el 4mbito de la Unién. Sucede que, al care-
cer los Tratados hasta la fecha de una delimitacién clara y explicita de las
mismas, la tarea de su concrecion correspondia a la doctrina y a la juris-
prudencia, a partir de multiples referencias diseminadas a lo largo de los
textos del Dereche originario (32).

Después del recientemente firmado Tratado constitucional, la situacién
ha cambiado. Se explicitan ahora las distintas categerias de competencias

(29) DO ndmere C 135, de 6 de junio de 2002,

(30) DO ntmere L 291, de & de diciembre de 1995,

(31) DO niimero L 102, de 24 de abril de 2003.

(32) ManGas Martin, A. y LINAN NOGUERAS, D. 1. Instituciones..., op. cif., p. 111,
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existentes y se encuadran dentro de las mismas los diferentes dmbitos de
actnacidn.

Por lo que aquf interesa, aparece un articulo I-17 con la sipuiente redac-
cién: «La Unién dispondrd de competencia para llevar a cabo acciones de
apoye, coordinacién o complemento. Los dmbitos de estas acciones serin,
en su finalidad europea: d) el turismos.

Posteriormente, en la Parte III del Tratado figura (dentro de la Seccidn
4.7, Turtsmo) un articulo III-281 del siguiente tenor:

«l. La Unién complementari la ac¢ién de los Estados miembros en el
sector turistice, en particular promoviendo la competitividad de las empre-
sas de la Unién en este sector.

Con este fin, la Unién tendrd por objetivo:

a) fomentar la creacién de un entomo favorable al desarrollo de las
empresas en este sector.

b) propiciar la cooperacién entre Estados miembros, en particular
mediante el intercambio de buenas pricticas.

2. La ley o ley marco europea establecera las medidas especificas des-
tinadas a complementar las acciones llevadas a cabo en los Estados miem-
bros para conseguir los objetivos mencionados en el presente articulo, con
exclusién de toda armenizacién de las disposiciones legales y reglamenta-
rias de los Estados miembros».

El cambio de base juridica en materia de turismo tiene una trascen-
dencia evidente. Hasta ahora, para adoptar cualquier medida en este terreno
habia que acudir al expediente del articulo 308 TCE, que exigia, en cual-
quier caso, la regla de la unanimidad.

A partir de la entrada en vigor del Tratado constitucional, podrin ser
aprobadas leyes (hasta ahora conocidas como reglamentos) o leyes marco
(en estos momentos, directivas) acudiendo, segdn establece el articulo I-34,
al procedimiento legislativo ordinario contemplado en el articulo IT1-396.

Las decisiones en esta maleria se escapan, pues, del rigido corsé que
imponia la blisqueda cobligatoria de la unanimidad, para pasar a engrosar la
amplia lista de decisiones que deben ser adoptadas en virtud de una mayo-
ria cualificada.

Ello supone la inauguracion de un nuevo periodo en el que las Insti-
tuciones comunitarias pueden poner en pie importantes actuaciones que com-
plementen las politicas de los Estados miembros en materia turistica.
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