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Este informe es el resultado de un compromiso personal y politico con los ciu-
dadanos de Ceuta y Melilla, con la defensa de sus libertades y con su derecho
a un futuro en paz y prosperidad. Un compromiso nacido de una situacion
limite: la vivida los dias 17 y 18 de mayo de 2021 tras la entrada ilegal en la
ciudad de Ceuta de mas de 10.000 personas (entre ellas cerca de 1.500 nifios
y menores no acompafados), como resultado de una accién hostil del gobier-
no marroqui ejecutada tras la entrada en Espafia de un dirigente del Frente
Polisario para ser tratado por COVID19.

A raiz de ello impulsé, como eurodiputado de Ciudadanos -integrado en el
grupo liberal europeo Renew Europe-, undebate conresoluciénen el Parlamento
Europeo para condenar la estrategia de Marruecos contra una ciudad espanola
y europea. Finalmente, en unaresolucién histérica sin precedentes, el plenodela
eurocamara denuncio y rechazé el uso por Marruecos de los controles fronteri-
zosy de lainmigracién ilegal paraimpulsar sus intereses politicos, econédmicosy
territoriales. Dicha resolucién también lanzé un mensaje inequivoco: que Ceuta
y Melilla son una frontera exterior de la Unidn Europea cuya proteccion y se-
guridad concierne a la Unidn en su totalidad, reafirmando la inviolabilidad de
las fronteras nacionales de los Estados de la UE y el respeto pleno, no nego-
ciable, de su integridad territorial.

Lo vivido aquellos dias no era un hecho aislado. El uso de la inmigracién
ilegal forma parte, junto a la asfixia econdmica, de la estrategia con la que Ma-
rruecos presiona a Espana para influir en el futuro politico de Ceuta y Melilla.

Estas amenazas hibridas, disehadas e implementadas por Marruecos,
necesitan una respuesta integral que pasa por adoptar decisiones que per-
mitan afrontar los retos y desafios con una estrategia a corto, medio y largo
plazo para ambas ciudades. Es urgente una hoja de ruta que impulse cambios
economicos, comerciales y de control fronterizo.

Para ello es necesario abordar algunas de las medidas que podrian con-
vertirse en palancas de cambio para lograr una mayor integracion econémi-
ca e institucional de Ceuta y Melilla en el conjunto de Espafia y Europa. Es
necesario iniciar un proceso de reflexién y debate que permita acordar una
propuesta conjunta de la sociedad civil, los diferentes actores econdmicos y
los representantes politicos, asi como las diferentes administraciones e insti-
tuciones, con un objetivo claro: reforzar la integracion de Ceuta y Melilla en la
Unidn Europea.

La historia y la situacién geografica de Ceuta y de Melilla han determi-
nado su realidad socioeconémica. Esos territorios espafoles en el norte de
Africa han tenido histéricamente, un tratamiento aduanero y fiscal diferen-
ciado del aplicado en el resto de Espafia, una singularidad que se consolidé
con la entrada de nuestro pais en la UE en 1986 y con la aprobacion en 1995
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de sus respectivos Estatutos de Autonomia. Un tratamiento diferenciado que
desgraciadamente no ha servido para lograr los objetivos de un crecimiento
econdmico capaz de generar un incremento de los niveles de prosperidad de
su poblacién.

Existen debilidades estructurales presentes en el modelo econémico ac-
tual de Ceuta y Melilla como son: la excesiva dependencia del sector publico,
la concentracidn de la economia en el sector de servicios y el conocido como
“comercio atipico”. Mencién singular merece la tasa de desempleo que, debi-
do a la falta de competitividad y los problemas estructurales citados anterior-
mente, es claramente superior a la media nacional.

Para intentar revertir esa situacion e impulsar transformaciones que per-
mitan a Ceuta y Melilla afrontar un futuro de prosperidad para sus ciudadanos
reforzando sus vinculos con el conjunto de Europa, el presente informe pro-
pone un andlisis sobre los pros y contras, asi como el mecanismo legal ne-
cesario para su puesta en marcha, de tres medidas con la suficiente entidad
para operar cambios de calado en el modelo actual:

1) | La inclusion en el espacio Schengen
2) | La integracion en Territorio Aduanero de la Union (TAU)

3) | La aplicacion del Estatuto de Region Ultraperiférica a Ceuta y Melilla

En primer lugar, desde un punto de vista de movimiento de personas,
la decision de no incluir a Ceuta y Melilla en el espacio Schengen fue tomada,
entre otras razones, en atencion a las relaciones bilaterales con Marruecos,
pero también por la importante interdependencia econémica con dicho pais.
Esta realidad debe ser contextualizada y puesta en relacion con los ultimos
acontecimientos promovidos por Marruecos: presion migratoria, cierre de
fronteras y fin del “comercio atipico”.

La revision del modelo actual, tras la identificacion de las medidas co-
rrectoras, podria suponer un cambio de paradigma y desempenar una fun-
cion dinamizadora de la realidad social y econdmica de ambas ciudades.
En consecuencia, se plantea la incorporacién efectiva de Ceuta y Melilla en
el espacio Schengen, lo que supondria un claro mensaje que reforzaria la
nunca discutida “europeidad” de ambas ciudades y mejoraria su visibilidad en
el marco de la Union. Asimismo, flexibilizaria y favoreceria los movimientos
de personas entre Ceuta y Melilla y el resto de Estados integrados en el Acuer-
do Schengen.
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La incorporacion en el espacio Schengen de Ceuta y Melilla supondria,
ademas y sin duda, una medida de control y disuasion del comercio atipico y
de las situaciones de contrabando que se pudieran haber estado producien-
do en época pre-COVID debido a las singulares caracteristicas de la frontera
con Marruecos. Solo desde este enfoque Espana y las instituciones europeas
podrén seguir aspirando a contar con la mutua colaboracién con Marruecos
en materia de control de flujos migratorios.

En segundo lugar, se propone la inclusiéon de Ceuta y Melilla en el Territorio
Aduanero de laUnién (TAU) por considerar que ello supondria un claro elemento
dinamizador y flexibilizador de los intercambios comerciales con la Peninsula
y los restantes Estados miembros incluidos en la Unién Aduanera. A su vez, se
incrementarian los niveles de competitividad de los agentes econdmicos de
ambas ciudades y la proteccion a los consumidores con el establecimiento de
controles sobre latotalidad de los productos que se introduzcan en las Ciudades
Auténomas.

Este cambio, podria llevarse a cabo sin la necesidad de operar modifi-
caciones de calado en el sistema fiscal actual de ambas ciudades que con-
servarian sus particularidades, obviamente, en materia de tributacion direc-
ta para afianzar su poblacion y en su autonomia en materia de tributacion
indirecta (IPSI).

Asimismo, los potenciales efectos negativos asociados a la supresion del
estatus actual de territorio franco, podrian mitigarse con la implementacion
de otras medidas como la creacién de una zona franca o, preferiblemente, de
una zona econdémica especial.

En tercer lugar, se plantea la posibilidad de que Ceuta y Melilla adquieran
el estatuto de regiones ultraperiféricas (RUP), en coherencia con lo estable-
cido en el articulo 349 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.
Este estatus activaria importantes beneficios y también permitiria a ambas
ciudades conservar su autonomia en materia de imposicion indirecta.

Ello supondria, la participaciéon en los Fondos Estructurales y de Inver-
sion Europeos especificamente previstos para dichas zonas y beneficiarse de
las politicas de la Unidn para las RUP, desarrolladas en el informe elaborado
por la Comision Europea en 2020, denominado Una asociacion estratégica
renovada y mds fuerte con las regiones ultraperiféricas de la UE, entre otras,
gobernanza, economia azul, biodiversidad y cambio climatico.

Finalmente, deseo que este informe, elaborado por una de las mas pres-
tigiosas consultoras del mundo, proporcione una informacién compartida
que impulse un debate constructivo del cual deberian salir los consensos
necesarios para que Ceuta y Melilla impulsen y lideren los cambios
y transformaciones que permitan hacer frente a los retos y desafios que
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tienen como territorios. Ceuta y Melilla tienen que decidir qué quieren,
de ser actores pasivos vy, si asi lo deciden, impulsar y liderar las propu
que pueden decidir su futuro.

Proteger y defender Ceuta y Melilla pasa también por garantizar un
ro de prosperidad para todos sus ciudadanos. Y en esa necesaria estra
sin renunciar a continuar siendo las puertas de Africa para las empresas
versiones, Europa es decisiva. Ceuta y Melilla deben aprovechar plena
las ventajas de la pertenencia a la UE.

Porque mas Europa significard para los ciudadanos de Ceuta y
mas seguridad, mas respeto, mas crecimiento, mas recursos y mas fut

~

Jordi Canas Pérez Diputado al Parlamento Europeo
Ciudadanos (Cs) - Renew Europe
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Ceuta y Melilla son dos Ciudades Autonomas del Reino de Espana que se
encuentran situadas en el extremo norte del continente africano. Ambas ciu-
dades auténomas son exclaves espafnoles bordeados por el Mediterraneo y
Marruecos a una distancia de 14 y 130 kildometros de la peninsula ibérica, res-
pectivamente. Unicos territorios no insulares en el continente africano perte-
necientes a la Unidn Europea, estos territorios son las unicas fronteras que la
UE tiene en Africa.

En cuanto a su organizacion territorial, Ceuta y Melilla acceden en 1995,
a través de sus respectivos estatutos de autonomia, a un régimen de auto-
gobierno como “ciudades autonomas”, integrandose y completando el sis-
tema autonomico espafol desarrollado a partir de la Constitucion Espanola
de 1978. Su estatus es un hibrido juridico cuyas competencias son inferiores
a las de una comunidad auténoma, pero con todas las competencias que la
legislacion estatal atribuye a los municipios y a las Diputaciones provinciales.
No tienen capacidad legislativa ni la gestidn de la sanidad o la educacién, pero
pueden proponer al Gobierno, mediante acuerdo de su Asamblea, la adopcion
de las medidas necesarias para modificar las leyes y disposiciones generales
aplicables, al objeto de adaptarlas a sus peculiaridades.

Sus particulares circunstancias geogréficas e histéricas han dificulta-
do su evolucién econémica, motivo por el cual dichos territorios han tenido
histéricamente un tratamiento aduanero, fiscal y de circulacién de personas
diferenciado del que se aplicaba en el resto del territorio espafiol.

El origen de un régimen fiscal propio de las Ciudades Auténomas lo en-
contramos en la Ley referente a la importacion de géneros desde los puertos
de Ceuta, Melilla y Chafarinas a los de la Peninsula, de 18 de mayo de 1863,
que declard puertos francos las ciudades de Ceuta y Melilla con objeto de fa-
cilitar su desarrollo econédmico, posibilitando de esta forma la entrada y salida
de mercancias con un menor coste.

Posteriormente y siguiendo una linea continuista, la Ley de Bases del Ré-
gimen Econdmico y Financiero de Ceuta y Melilla, de 22 de diciembre de 1955,
amplio el territorio franco no solo a sus puertos, sino al territorio completo de
ambas ciudades.

Respecto a su integracion en la arquitectura de la Union Europea, las ciu-
dades de Ceuta y Melilla forman parte del territorio de la UE desde la entrada
de Espana el 1 de enero de 1986, pero quedaron excluidas del Acuerdo de Ad-
hesion al Convenio de Schengen firmado por Espafia en 1991y que entr6 en
vigor en 1995; no forman parte del Territorio Aduanero de la Unién (TAU) y, por
lo tanto, son considerados como territorios exteriores a efectos aduaneros; y
tampoco tienen el estatus de Regiones Ultraperiféricas (RUP).
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Régimen actual

INTRODUCCION

Comenzaremos el presente analisis determinando cuales son las
consecuencias de la globalizacién en las fronteras, con objeto de
exponer su papel y finalidad en el equilibrio mundial actual.

En primer lugar, la globalizacién ha potenciado los despla-
zamientos, abaratando el transporte y creando una sensacion de
cercania que fomenta el incremento de migraciones.

Algunos estudios consideran que la apertura de las fronte-
ras forma parte de una tendencia globalizadora, argumentando
que los flujos de capitales, bienes y servicios, tecnologia y comu-
nicacion, junto con los intentos de los Estados de alcanzar una
estructura organizativa global mediante el desarrollo de institu-
ciones supranacionales, estan dando lugar a un proceso de bor-
derless world o «mundo sin fronteras»'.

No obstante, parece evidente que las fronteras territoriales
no van a desaparecer porque su funcién de delimitar la soberania
politica y territorial de los Estados se mantiene inalterada. Dado
que las fronteras son una condicién necesaria para su existencia,
los Estados las legitiman, protegen y utilizan como instrumentos
politicos con objeto de proteger y promover los intereses econd-
micos y sociales nacionales.

A estos efectos, resulta incontrovertido que una de las prin-
cipales preocupaciones que surgen a raiz de este proceso de glo-
balizacién son el flujo humano irregular, la amenaza terrorista y
otras cuestiones relacionadas con la delincuencia transfronteriza.

Si bien es cierto que la inmigracion conlleva un impacto po-
sitivo a nivel demogréafico, econémico y social, también genera
otros efectos que procede analizar. De este modo, la falta de in-
tegracion a los sistemas sociales y culturales del pais de recep-
cién puede desembocar en etapas de inestabilidad que pongan en
cuestion el equilibrio del Estado.

1/ Castan Pinos, ]. (2014). La Fortaleza europea: Schengen, Ceuta y Melilla. Ceuta: Ins-
tituto de Estudios Ceuties.

UTA Y MELILLA: + ESPANA + EUROPA

P.21



En este sentido, debemos pararnos a analizar el derecho a
la libre circulacién, recogido en el articulo 19 de la Constitucion
Espafola y regulado a nivel supranacional a través del articulo 45
del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (en adelante,
TFUE). Es importante tener claro que estos preceptos no implican
que los extranjeros no puedan ser titulares de tales derechos de
circulacién, sino que el ejercicio de los mismos estara limitado y
se condicionara al cumplimiento de determinados requisitos.

La inestabilidad politica, social y econdmica de ciertos paises
ha causado en Espana una afluencia de colectivos de inmigrantes
que cruzan ilegalmente las fronteras por puestos no habilitados
0 que, una vez realizada la entrada legal en el territorio espafiol,
han devenido en irregulares como consecuencia de la expiracion
de los permisos o autorizaciones correspondientes.

El caso de Ceuta y Melilla preocupa especialmente, ya que
los problemas migratorios de estas ciudades espafolas subrayan
la urgencia de intensificar los esfuerzos de la Unién Europea para
luchar contra la inmigracién irregular procedente de Africa.

El fendmeno de la inmigracién irregular constituye una de
las prioridades de accién de la Unién Europea y, por ende, del
Estado espafiol. Consecuentemente, debido a la necesidad de
controlar la inmigracién irregular y el terrorismo internacional, las
fronteras exteriores europeas contindan siendo eficaces barreras
a la libre circulacion.

La idea de construir una zona exclusiva de orden y seguridad
mediante el control efectivo de fronteras sigue resultando esen-
cial para el desarrollo de las politicas migratorias y fronterizas.

Podria parecer que, como resultado de la situacion actual de
libre circulacién interna, los enclaves espafioles de Ceuta y Melilla
se han convertido en las puertas de Europa y, una vez dentro de
estos territorios, los inmigrantes pueden circular libremente por
toda la Unién Europea. Sin embargo, con el fin de evitar esa situa-
cidn, sin perder de vista el especial régimen econémico y politico
mantenido entre ambos territorios, se determiné la aplicacion de
un régimen especial a las ciudades de Ceuta y Melilla en el mo-
mento de la Adhesion de Espafia al Acuerdo de Schengen.

No obstante, la situacion vivida durante los ultimos meses
en estas ciudades en materia de entrada irregular obliga a re-
capacitar sobre la conveniencia de replantear el actual modelo
seleccionando una de las siguientes opciones:

— | Seguir apostando por el actual modelo economico de Ceuta y Me-
lilla, caracterizado por un peso notable de la demanda comercial
procedente de Marruecos y por una frontera excepcionalmente per-
meable y distinta a la generalidad de las fronteras exteriores de la
Union Europea; o, por el contrario,

— | Apostar por un cambio sustancial del modelo actual, en el que la
economia de esos territorios no dependa del Estado no europeo
adyacente (Marruecos), tratando asi de contener la inmigracion
irregular a través de la eliminacion del régimen especial aplicable
a Ceuta y Melilla en el marco del Acuerdo Schengen con el fin de
apostar por un marco de «mds Esparnia y mds Europa».
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11.2  SISTEMA SCHENGEN

1.1.2.1 Perspectiva general

En 1985 los estados europeos de Francia, la Republica Fe-
deral de Alemania y los paises integrantes del Benelux firmaron el
Acuerdo de Schengen, por medio del cual se acordaba la creacién
de un territorio comun Unico en el que se eliminan las fronteras
interiores mediante la supresién de los controles entre las fronte-
ras de los estados integrantes de dicho espacio y, por ende, permi-
tiendo la libre circulacién dentro de dicho territorio.

En 1985 fue firmado el Convenio de Aplicacion, cuyo prin-
cipal objetivo era «suprimir los controles sobre la circulacion de
personas en las fronteras interiores mediante la transferencia de
los controles a las fronteras exteriores», aunque no fue hasta 1995
cuando el Convenio de Schengen entré plenamente en vigor y los
controles y la vigilancia en las fronteras exteriores se comenzaron
a realizar de acuerdo con unos principios comunes a todos los Es-
tados miembros.

Resulta importante matizar que el espacio Schengen, si bien
estd conformado por los territorios de varios estados que integran
a su vez la Unién Europea, no es un espacio estrictamente reser-
vado para los miembros de la Unidn, dado que hay territorios y Es-
tados de la Unién que no forman parte del espacio Schengen, asi
como también hay territorios y estados que, aun no siendo parte
de la Unién, forman parte del espacio Schengen.

Ahora bien, resulté sumamente relevante el hecho de intro-
ducir parte del protocolo de Schengen en el marco juridico de la
Union Europea, lo que implicé que tuviera por primera vez una
frontera externa. Asi, desde que entré en vigor el Tratado de Am-
sterdam en 1999, todos los nuevos Estados miembros de la UE
tienen que adoptar por completo el acervo de Schengen.

No obstante, se da una situacion especial en la que no todos
los Estados de la UE participan en el espacio Schengen, mien-
tras que Estados que no pertenecen a la misma si lo hacen. En la
actualidad todos los miembros de la UE son miembros del espa-
cio Schengen a excepcion de Chipre, Croacia, Rumania, Bulgaria
e Irlanda, mientras que Islandia, Noruega y Suiza forman parte de
Schengen sin ser Estados Miembros de la Union Europea.

Por espacio Schengen se hace referencia a una zona confor-
mada por los territorios de 26 estados del continente europeo que
reconocieron la abolicion de las fronteras interiores entre si, con
la finalidad de establecer un espacio comun en el que se respeta-
se la libre circulacion de personas, bienes, servicios y capital, sin
restricciones, en armonia con unas normas comunes de control de
fronteras exteriores y siguiendo una lucha contra la delincuencia
mediante el fortalecimiento del sistema judicial comuin y la coope-
racion policial®.

2/ De acuerdo con la informacion publicada por el Ministerio del Interior, en la actua-
lidad forman parte del espacio Schengen los siguientes paises: Alemania, Austria,
Bélgica, Dinamarca, Eslovenia, Espana, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria,
Islandia, Italia, Letonia, Liechtenstein, Lituania, Luxemburgo, Malta, Noruega, Pai-
ses Bajos, Polonia, Portugal, Reptiblica Checa, Reptiblica Eslovaca, Suecia y Suiza.
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Se trata de un gran paso, tanto para la integracién en Eu-
ropa como para el desarrollo de una ciudadania europea, ya que
Schengen no solo permite a los ciudadanos de los Estados fir-
mantes poder atravesar las fronteras sin pasaporte, sino que ade-
mas alienta a la aproximacién entre los mismos3.

La abolicién de las fronteras entre los paises europeos ha
supuesto que los ciudadanos de cualquier pais del mundo, cuando
se encuentren en el espacio Schengen, podran cruzar libremente
las fronteras interiores de los paises Schengen, libres de controles
fronterizos, existiendo, eso si, unos estandares compartidos para
el cruce de las fronteras exteriores de los paises pertenecientes
al espacio Schengen.

Existen condiciones armonizadas de visado de entrada y de
estancia de corta duracién, con la intencién de homogeneizarlos,
asi como una base de datos compartida que ayuda a los paises
miembros a intercambiar informacién sobre personas y bienes,
conocido como el Sistema de Informaciéon de Schengen (SIS).
Otro aspecto a tener en cuenta sobre el Acuerdo de Schengen es
la colaboracion judicial privilegiada entre los paises del espacio
Schengen, incluida una extradicion de los delincuentes y facili-
tacion de la extradicion para la ejecucion de sentencias penales.

Asi las cosas, la desaparicion de las fronteras interiores su-
pone, inevitablemente, que las fronteras exteriores deben verse
reforzadas, dado que una vez se acceda al territorio Schengen
los posteriores movimientos no seran controlados por medio de
fronteras interiores.

Respecto a las fronteras exteriores, en principio solo podran
cruzarse por los pasos fronterizos y durante las horas de aper-
tura. Asimismo, las partes contratantes se comprometen a fijar
sanciones que penalicen el cruce no autorizado de fronteras ex-
teriores®. Para poder dar cumplimiento a lo anterior, el control de
las fronteras exteriores deberd ser minucioso a la entrada de los
extranjeros, debiendo cada Estado parte del Acuerdo controlar la
frontera exterior que corresponda con su territorio, de conformi-
dad con la legislacién®. Para ello, las partes contratantes deben
comprometerse a disponer de personal adecuado y suficiente
para ejercer el control y la vigilancia de las fronteras exteriores, y
a establecer mecanismos de cooperacion entre los Estados inte-
grantes del Schengen, en materia de intercambio de informacion,
instrucciones, actualizaciéon de conocimientos incluso pudiendo
adoptar la forma de un intercambio de funcionarios de enlace.

En resumen, todos los miembros se convierten en responsa-
bles de la seguridad del espacio comun.

Por lo tanto, la eliminacién de las fronteras interiores ha im-
plicado necesariamente:

— | La introduccion de procedimientos que regulan la entrada
de personas.

CEUTA Y MELILLA: + ESPANA + EUROPA

P. 25



— | Un aumento de los controles.

— | Un endurecimiento (al menos aparente) de las fronteras exteriores
de los paises miembros.

3/ Sanchez-Montijano, E. (2015). Schengen al desnudo. Barcelona Centre for Interna-
tional Affairs.

4 / Articulo 3 del Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen de 14 de junio de 1985
5/ Articulo 6 del Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen de 14 de junio de 1985

11.2

SISTEMA SCHENGEN

1.1.2.2 Espana en el espacio Schengen y Régimen especial
aplicable a las ciudades de Ceuta y Melilla

En 1991 Espafa firmo el Acuerdo de Adhesién al Convenio
de Schengen que entré en vigor en 1995. No obstante, y a peticién
de Espafia, se introdujeron criterios especiales de control de fron-
teras aplicables a las ciudades de Ceuta y Melilla, quedando estas
regiones excluidas del espacio Schengen a efectos practicos.

Esta especialidad quedd claramente expuesta en el parrafo
[Il del Acta Final del Acuerdo de Adhesién del Reino de Espaia al
Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen, donde se esta-
blece lo siguiente:

1 Declaracién relativa a las ciudades de Ceuta y Melilla;

Seguirdn aplicandose por parte de Esparia los controles ac-
tualmente existentes para mercancias y viajeros procedentes
de las ciudades de Ceuta y Melilla previos a su introduccion en
el territorio aduanero de la Comunidad Econémica Europea, de
conformidad con lo previsto en el protocolo niimero 2 del Acta de
Adhesion de Espana a las Comunidades Europeas.

Continuard igualmente aplicdndose el régimen especifico de
exencion de visado en materia de pequeno trdfico fronterizo entre
Ceuta y Melilla y las provincias marroquies de Tetudn y Nador.

A los nacionales marroquies no residentes en las provincias de Te-
tudn y Nador y que deseen entrar exclusivamente en las ciudades
de Ceuta y Melilla, se les seguird aplicando un régimen de exigen-
cia de visado. La validez de este visado serd limitado a las dos ciu-
dades citadas, y permitird multiples entradas y salidas («visado li-
mitado muiltiple»), de conformidad con lo dispuesto en los articulos
10.3y 11.1 a) del Convenio de 1990.
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En la aplicacion de este régimen serdn tenidos en cuenta los inte-
reses de las otras Partes contratantes.

En aplicacion de su legislacion nacional y con el fin de verificar si
los pasajeros siguen cumpliendo las condiciones enumeradas en el
articulo 5 del Convenio de 1990, en virtud de los cuales fueron au-
torizados a entrar en territorio nacional en el momento del control
de pasaportes en la frontera exterior, Espaia mantendrd contro-
les (controles de identidad y de documentos) en las conexiones
maritimas y aéreas provenientes de Ceuta y Melilla que tengan
como tinico destino otro punto del territorio espariol.

A este mismo fin, Espaiia mantendrd controles sobre los vuelos
interiores y sobre las conexiones regulares por transbordador
que salgan de las ciudades de Ceuta y Melilla con destino a
otro Estado parte del Convenio.

En sintesis, el régimen especifico estipulado para Ceuta
y Melilla implica lo siguiente:

— | Los ciudadanos de las provincias adyacentes marroquies no re-
quieren de visado para acceder en Ceuta y Melilla.

— | Los ciudadanos de otras provincias marroquies requieren de un
visado especial que les permita viajar a estos territorios, pero no al
resto del territorio espanol.

— | Como resultado de las condiciones anteriores, Espana debe
garantizar la realizacién de controles de identidad y documentos
en las conexiones maritimas y aéreas entre los enclaves y el resto
de Espana.

Al resultar que Ceuta y Melilla son las Unicas fronteras
terrestres de Europa en suelo africano, sus fronteras resultan
muy volatiles puesto que soportan una gran presiéon migratoria.
Por ello la colaboraciéon de terceros para frenar los desplaza-
mientos humanos que llegan desde el corazén de Africa resulta
indispensable.

Este ultimo punto es extremadamente importante, pues
ilustra cdmo Ceuta y Melilla, al no ser en la practica espacios
integrados en el Acuerdo Schengen, se convierten en dobles fron-
teras; por un lado, con Marruecos vy, por el otro, con los Estados
miembros de Schengen.

Este analisis tiene como objeto estudiar la conveniencia de
suprimir el régimen especial de Ceuta y Melilla e incluir a las Ciu-
dades Auténomas en el espacio Schengen.

CEUTA Y MELILLA: + ESPANA + EUROPA
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1.1.2.3 Analisis de la exclusion de Ceuta y Melilla
del espacio Schengen

En la seccidn anterior ya se ha explicado que los ciudada-
nos localizados en Estados adheridos al acuerdo Schengen pue-
den cruzar los pasos fronterizos sin limitaciones, mientras que los
ciudadanos localizados en territorios excluidos de dicho acuerdo,
como Marruecos, en principio requieren de la obtencidon previa de
un visado o documento que habilite tal circulacion.

No obstante, ya se ha venido adelantando la fijacién de una
excepcion al protocolo, en tanto que se permite la entrada en los
territorios de Ceuta y Melilla a los ciudadanos marroquies de las
areas colindantes sin necesidad de visado, bajo ciertas condicio-
nes. Estas excepciones dan lugar a la denominada «schengeniza-
cion»® selectiva de las fronteras euroafricanas’ .

El cambio de modelo de gestion objeto del presente analisis
requiere de una profunda revisiéon de todos los elementos y cir-
cunstancias que lo rodean, incluyendo también la realidad pecu-
liar de estas Ciudades Auténomas.

Desde un principio la decisién de no incluir a Ceuta y Melilla
en el espacio Schengen fue tomada por las autoridades espafiolas
teniendo en cuenta diversos factores, tales como las relaciones
bilaterales con Marruecos, la supervivencia econémica o la ubica-
cion geografica de estas areas.

En primer lugar, como ya se ha avanzado, esta excepciona-
lidad se encontraba estrictamente vinculada con las relaciones
mantenidas con Marruecos. La ubicacién geogréfica de estos en-
claves supone un elemento esencial crucial en su interaccién con
las provincias fronterizas marroquies, y -a causa de ello- el sistema
de relaciones con el resto de Espana y la Unidn Europea se puede
ver alterada.

A pesar de lo anterior, la obligacion de visado fue una ma-
teria especialmente sensible para Marruecos. Esto es asi porque
Marruecos, desde su independencia, reivindica Ceuta y Melilla
como territorios autéctonos® . En consecuencia, las excepciones
de Schengen se llevaron a cabo, entre otras razones, con el fin de
no perturbar las relaciones bilaterales con Marruecos.

El factor econémico también sirve para explicar la excepcio-
nalidad. Asi, una excepcion en el protocolo de acceso de Espafa
al acuerdo de Schengen iba a permitir el flujo selectivo de algu-
nos ciudadanos marroquies (trabajadores y consumidores) pro-
cedentes de las areas colindantes en el marco de un escenario
general de blindaje fronterizo. Con ello, la exencién de visado para
los marroquies de las provincias adyacentes a Ceuta y Melilla re-
sultaban extraordinariamente positivas para la economia local de
estos enclaves.

Bajo los términos especiales aplicables a Ceuta y Melilla, las
fronteras permanecen cerradas para la vasta mayoria de ciudada-
nos marroquies y abiertas para algunos otros. En el caso de Ceuta,
estd permitida a los ciudadanos de la regién de Tetuén la entrada
en territorio Schengen sin la exigencia del visado. El mismo régi-
men fronterizo se aplica en Melilla en relaciéon con los residentes
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en la provincia de Nador. De esta manera, se regulaba una flexibi-
lizacién en el transito, no solo de personas entre estos territorios,
sino también de mercancias.

Para poder determinar la conveniencia de esta flexibilizacion
a nivel econémico y social, resulta fundamental explicar las prin-
cipales caracteristicas de la economia de Ceuta y de Melilla; tam-
bién para entender su dependencia de Marruecos y su exclusién a
efectos préacticos del espacio Schengen.

Las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla han sido tradi-
cionalmente dependientes del comercio transfronterizo con Ma-
rruecos. Hace afios que el mercado peninsular fue sustituido por
el mercado externo con ese pais colindante, dadas su situacién
geogréfica y la flexibilizacion de sus fronteras comerciales. De he-
cho, una parte muy pequefia de lo que Ceuta y Melilla importan se
consume en los propios enclaves®. La esencia informal del comer-
cio transfronterizo imposibilita |la existencia de datos exactos, pero
un alto porcentaje de las mercancias importadas en las ciudades
espafiolas en Africa fluye hacia Marruecos a través de sus perime-
tros. Este hecho ha obligado a que los flujos comerciales sean con-
siderados como atipicos y ha marcado el origen de la dependencia
e inestabilidad de estas ciudades.

Como contrapartida, los vaivenes politicos de Marruecos
provocan oscilaciones importantes en el transito transfronterizo,
lo que implica una repercusion directa para Ceuta y Melilla, debido
al peso desproporcionado del sector comercial exterior en la eco-
nomia de estas ciudades. Esta debilidad estructural desencadena
asimismo una enorme repercusién social®.

Existen, asimismo, otras debilidades estructurales en Ceuta
y Melilla, intrinsecamente ligadas con lo expuesto anteriormente,
tales como la dependencia del sector publico, la concentracion de
la economia en el sector de servicios, el desempleo y el mercado
negro.

Debido a la necesidad de controlar la entrada de inmigracion
procedente de otros paises, ambas ciudades han requerido de un
aumento incesante en el numero de efectivos militares, policias
y guardias civiles en frontera, razon por la cual el peso del sector
publico ha resultado tan elevado en dichos enclaves:

Distribucion porcentual de los activos

por sector econémico y provincial

Fuente: INE / 2022

Agricultura Industria Construccion Servicios
202174 202174 202174 202174
51. Ceuta 31% 45 % 72,3 %
52. Melilla 24 % 17 % 80,5 %
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Ademas, dada la limitada extension (Ceuta tiene una exten-
sion territorial de 18,5 km2 y Melilla 12 km2) de estas ciudades
conlleva que carezcan de sector agricola, y que el peso de su
industria resulte muy reducido, lo que genera una mayor depen-
dencia econdémica del sector servicios y, mas concretamente,
del comercio:

Distribucion porcentual
de estructura del empleo

Fuente: INE / 2022

Ambos S Asalariado sector public Asalariado sector privado
Mmbos Sexos Porcentaje / 202174 Porcentaje / 202174
Total Nacional 20,7 % 79,3 %
18. Ceuta 50,7 % 493 %
19. Melilla 54,5 % 45,5 %
El desempleo es otra debilidad estructural de la economia de
Ceuta y Melilla:
26,74% s .
Ce'uta Tal y como se desprende del andlisis de las estadisticas
mostradas, la tasa de desempleo en Ceuta y Melilla resulta con-
o siderablemente alta, lo que genera un consecuente desarrollo de
23,83% economia sumergida y del mercado negro.
Melilla En resumen, las principales debilidades econémicas de Ceu-

O 1613%
Espanfia

8,1%
UE 27

Encuesta de Poblacion Activa
(EPA), Ambos sexos, Comunida-
des y Ciudades Autonomas, Total,
2020T4

ta y Melilla resultan ser el desempleo estructural, la fuerte depen-
dencia del sector publico y del sector servicios, concretamente
del comercio transfronterizo con Marruecos vivido hasta fechas
muy recientes, lo que ha provocado un déficit de diversificacion
de la actividad econémica.

6/ Ferrer-Gallardo, X. (2008). «Acrobacias fronterizas en Ceuta y Melilla. Explorando la
gestion de los perimetros terrestres de la Union Europea en el continente africano,
Doc. Anal. Geogr. 51, 2008, 129-149.

7/ Castan Pinos, J. (2014). La Fortaleza europea: Schengen, Ceuta y Melilla. Instituto de
Estudios Ceuties.

8/ Comité de Descolonizacion de Naciones Unidas de 1975 Asimismo, durante el ejercicio
2020 el entonces primer ministro de Marruecos, Saadedin El Ohmani, aseguré que
Ceuta y Melilla son «marroquies como el Sahara».

9/ Ferrer-Gallardo, X. (2008). «Acrobacias fronterizas en Ceuta y Melilla. Explorando la
gestion de los perimetros terrestres de la Union Europea en el continente africano»,
Doc. Anal. Geogr. 51, 2008, 129-149.

10/ Memoria del Consejo Econdmico y Social de la Ciudad Auténoma de Ceuta: El sector
comercial en Ceuta, reactivacion y ordenacion (1998).

P. 30

REGIMEN ACTUAL



* Impacto de la medida

121  SISTEMA ACTUAL
DE CONTROL
DE FRONTERAS

Los cambios en el encaje de Ceuta y Melilla en el sistema de
Schengen supondrian una modificacién y posible endurecimiento
del actual sistema de control de fronteras que se fundamenta en
los principios y procedimientos que exponemos a continuacién.

La finalidad del control fronterizo es proteger los intereses
no solo de los Estados miembros en cuyas fronteras exteriores se
realiza, sino los del conjunto de los Estados miembros que han
suprimido los controles en sus fronteras interiores.

Concretamente, el objetivo del sistema de control de fron-
teras consiste en prevenir la inmigracion clandestina y la trata
de seres humanos, asi como cualquier amenaza a la seguridad
interior, al orden publico, a la salud publica y a las relaciones in-
ternacionales de los Estados miembros. La normativa comunitaria
también insiste en que los controles fronterizos deben realizarse
de forma que se respete plenamente la dignidad humana, por lo
que deben llevarse a cabo de una forma profesional y respetuosa
y ser proporcionados a los objetivos perseguidos™.

11/ Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de
2016, por el que se establece un Cédigo de normas de la Union para el cruce de per-
sonas por las fronteras (Codigo de fronteras Schengen). Ast, el articulo 1 apartado 2,
pdrrafo 2° del Reglamento (CE) 2007/2004 del Consejo en la nueva redaccién que le
otorga al mismo el Reglamento 1168/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo de
25 de octubre de 2011, establece que: «La Agencia [Agencia Europea para la gestion
de la cooperacion operativa en las fronteras exteriores de los Estados miembros de
la Union Europea] cumplird sus cometidos dentro del pleno respeto del Derecho de la
Union pertinente, incluida la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Euro-
pea (“Carta de los Derechos Fundamentales™); del Derecho internacional pertinente,
incluida la Convencion de sobre el Estatuto de los Refugiados hecha en Ginebra el 28
de julio de 1951 (“la Convencidn de Ginebra”); de las obligaciones relativas al acceso
a la proteccion internacional, en especial el principio de no devolucion, y de los dere-
chos fundamentales, y teniendo en cuenta los informes del Foro Consultivo a que hace
referencia el articulo 26 bis del presente Reglamento».

CEUTA Y MELILLA: + ESPANA + EUROPA
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No obstante, como ya hemos mencionado anteriormente, la
normativa comunitaria relativa al Sistema Schengen no resulta
aplicable a las ciudades de Ceuta, siendo el derecho interno es-
pafiol el que regula tanto las condiciones exigibles para el ingreso
de los nacionales extranjeros en estos territorios espafioles como
las consecuencias derivadas del incumplimiento de los requisitos
exigibles por parte de aquellos.

En la actualidad se puede considerar las fronteras de Ceuta
y Melilla dos de las més vigiladas del mundo. Los perimetros fron-
terizos de las ciudades cuentan con una alta tecnologia y personal
especializado, dejando acceso por pequefios puntos para facilitar
el comercio con Marruecos.

Los principales mecanismos de control de dichas fronteras
son los siguientes'

— | Valla

La valla de Ceuta tiene una longitud de 8 kilometros y una altura
de 6 metros, con doble vallado por el lado esparol y un vallado
simple por el lado marroqui de 2 metros de altura. Esta valla es
todo un entramado con alambres de ptias, puestos de vigilancia,
sensores de sonido y movimiento bajo suelo, videocdmaras, equi-
pos de vision nocturna y un foso entre vallas.

Por su parte, la valla de 12 kilometros alrededor de Melilla comen-
z0 a construirse en 1998. Al igual que la valla de Ceuta, la valla
de Melilla tiene puestos de vigia, sensores de ruido y movimiento y
videocdmaras. La valla, ademads, tiene mallas donde no caben los
dedos y resultan resbaladizas, por lo que aquellos que intentan ac-
ceder a través de éstas deben hacerlo descalzos. A todas esas medi-
das disuasorias se suman las alarmas, las luces de alta intensidad
y visién nocturna, y un sistema de agua a presion con pimienta.

— | SIVE

En el ano 2001 el gobierno esparol anunciaba el proyecto SIVE
(Sistema Integrado de Vigilancia Exterior), cuyo objetivo era con-
trolar el trdfico de estupefacientes y la inmigracion clandestina.
El SIVE funciona enviando informacion en tiempo real e incluye
radares, camaras infrarrojas que detectan el calor de los moto-
res de embarcaciones y cuerpos humanos, videos de largo alcance,
satélites localizadores y sensores actisticos activados 24 horas al
dia. El SIVE se fue ampliando paulatinamente y llegé a Ceuta en
el ano 2005.

La implementacion del SIVE y el aumento de la colaboracion
entre las autoridades esparolas y marroquies ha supuesto que
el niimero de inmigrantes que alcancen las costas de la Peninsula
ibérica haya descendido, pero a consecuencia de ello la presion mi-
gratoria de Ceuta y Melilla se ha visto incrementada®> .
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Control documentos

Al SIVE se unieron unidades especializadas contra falsificacio-
nes de documentacion de la policia nacional (UCRIF) y medidas
de cooperacion con los paises de origen para que colaboraran en
el control de los desplazamientos irregulares a cambio de ayudas
que potenciaran su desarrollo. Una de esas medidas consiste en la
financiacion que la Unién Europea envia a Marruecos, a través de
sus fondos MEDA, a fin de blindar las fronteras marroquies y equi-
par y entrenar a sus fuerzas del orden que integran identificado-
res biométricos en los documentos de identificacion y desarrollan
una politica de visados eficaz a través del Sistema de Informacion
de Visados.

Cooperacion en el control de las fronteras

Los perimetros de Ceuta y Melilla son las tinicas fronteras terrestres
de Europa en suelo africano, razén por la cual se trata de fronteras
muy voldtiles que soportan una gran presion migratoria. Por ello, la
colaboracion en el control de estas fronteras y la externalizacion de
su control resulta indispensable.

Enrelacién con Ceutay Melilla, la externalizacion de fronteras ha ne-
cesitado la colaboracion —especialmente- de Argelia y Marruecos. Di-
cha colaboracion se manifiesta en forma de redadas, controles fron-
terizos, procesos de regularizacion y memorandos de entendimiento
y aceptacion de migrantes que cruzan la frontera de los enclaves es-
parioles. La colaboracion se ha formalizado a través de numerosos
tratados, tales como el Tratado de Amistad, Buena Vecindad y Coo-
peracion suscrito entre Espania y Marruecos en 1991.

Asimismo, los acuerdos suscritos entre Espania y la Union Europea
en materia de control de fronteras resultan de vital importancia. Los
Estados miembros de la UE se han ido involucrando gradualmente
en materia de inmigracion a medida que los flujos irregulares des-
de Africa hacia territorio europeo han aumentado su intensidad. Por
ello, la Unién Europea deriva fondos a cooperacion y ayuda humani-
taria en Africa y a medidas de control de flujos a través de inversio-
nes en centros para inmigrantes o equipos militares™.

De hecho, en 2019, tras producirse un notable incremento en los mo-
vimientos migratorios, Esparnia consiguié que la Union Europea des-
tinara 140 millones de euros para ayudar a Marruecos a frenar los
desplazamientos irregulares hacia suelo esparnol®.

Ademas, una de las soluciones que encontro Espana para ralentizar
los desplazamientos migratorios consistio en externalizar sus fronte-
ras. Esta externalizacion de fronteras se ha llevado a cabo a través de
la negociacion de acuerdos de readmision, acuerdos de repatriacion,
acuerdos marco, memorandos de entendimiento y ayudas en coope-
racion para el desarrollo en el continente africano.

CEUTA Y MELILLA: + ESPANA + EUROPA
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— | Agencia Europea de Control de Fronteras (FRONTEX)

La citada necesidad de cooperacion entre Estados obligé a medidas
de coordinacion de sus politicas para hacer frente a nuevos desa-
fios y para solventar con éxito retos de indole global. Este objetivo
de coordinacion en la gestion integrada de las fronteras exteriores
dio lugar a la creacion de la Agencia Europea de Fronteras (FRON-
TEX). Durante los tiltimos aiios FRONTEX ha resultado ser una de
las herramientas mds poderosas utilizadas por Espana para con-
trolar sus fronteras. Uno de los grandes esfuerzos de FRONTEX
consiste en tratar de controlar los flujos en el Mediterrdneo entre
Africa y Espana.

12/ Brandon Ferndndez, M. E. (2021). Evolucion de los movimientos migratorios desde
Africa. Una comparativa entre Canarias, Ceuta y Melilla [Tesis Doctoral. Santana
Pérez, J. M. (dir.)]. Universidad de Las Palmas de Gran Canaria.

13/ Ferrer-Gallardo, X. (2008). «Acrobacias fronterizas en Ceuta y Melilla. Explorando la
gestion de los perimetros terrestres de la Unién Europea en el continente africano»,
Doc. Anal. Geogr. 51, 2008, 129-149.

14/ Ospina, G.1. (2011). «Diez anos de politica migratoria: Avanzando hacia la responsa-
bilidad», Revista UNISCI. Discussion Papers, 27, 251-263.

15/ Moreno, S. (2019). «El jefe de fronteras de Marruecos explica como frenan la llegada
de inmigrantes a Espana: ‘El norte estd prohibido para ellos’», elDiario.es, 11 de
agosto de 2019 [https://www.eldiario.es/desalambre/entrevista-marruecos-fronte-
ras_128 1405905.html].

1.2.2

RELACIONES
DIPLOMATICAS
CON MARRUECOS

La inclusién de Ceuta y Melilla de forma efectiva en Schengen ac-
tivaria un elemento de inestabilidad con Marruecos en una etapa
en la que las relaciones entre ambos paises no atraviesan su me-
jor momento con motivo, precisamente, de la ultima crisis migra-
toria. El establecimiento de fronteras y de una aduana a todos los
efectos en las ciudades de Ceuta y Melilla, previsiblemente, iria
en detrimento del desarrollo econdmico de las zonas y ciudades
adyacentes de Marruecos cuyo medio principal de subsistencia
ha sido el desarrollo de actividades de comercio atipico. Cualquier
cambio en la materia debe tener en cuenta ese potencial impacto
y establecer las correspondientes medidas precautorias que mi-
tiguen sus efectos.
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* Ventajas e inconvenientes
de la supresion del actual régimen
especial aplicable en Ceuta y Melilla
e inclusion en Schengen a efectos
practicos

1.3.1  VENTAJAS — | Control de la inmigracion:

Detectamos cierta ineficacia de los controles fronterizos
actuales, dado que durante los tultimos anos se ha incrementado
notablemente la presion migratoria en los enclaves de Ceuta

y Melilla, con la consecuente tension social derivada de dicho
incremento.

Personas de origen marroqui se han ido instalando en las ciudades
de Ceuta y Melilla de manera irregular, o su estancia ha devenido
irregular tras incumplir la obligacién de no pernoctar en las
ciudades cuando entran con un permiso de trabajo diario. Por

ello, el endurecimiento en los requisitos de visados debe ser visto
como una estrategia para luchar contra la inmigracion irregular
procedente del norte de Africa.

Politicamente supondria un claro mensaje tendente a reforzar la
europeidad de esos dos enclaves en un momento en el que las
relaciones entre Espaina y Marruecos no atraviesan su mejor etapa.

Ceuties y melillenses suelen reclamar cierta falta de
posicionamiento y visibilidad de sus respectivas regiones en los
mapas politicos de Espania y la Union Europea y que, en general,
tendemos a olvidar que al Estado de las Autonomias también
pertenecen dos Ciudades Autonomas. Logicamente, a nivel europeo
el desconocimiento con respecto a ambas ciudades es mayor'.

Por ello la plena introduccion de estos enclaves en el espacio
Schengen reforzaria el estatus europeo de los mismos,
facilitando asimismo los traslados hacia esos territorios y
ddndolos a conocer a nivel internacional.

16/ Castan Pinos, J. (2014). La Fortaleza europea: Schengen, Ceuta y Melilla. Instituto
de Estudios Ceuties.
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— | Libertad de movimientos entre Ceuta - Melilla y el resto
de Estados miembros del Acuerdo Schengen:

Actualmente las fronteras entre Ceuta, Melilla y Marruecos tienen
doble cardcter: por un lado, separan Esparia de Marruecos y, por
otro, separan a aquellas ciudades del resto de Espana y limitan la
libertad de movimientos con la peninsula. Por lo tanto, una de las
ventajas de la inclusion de estos territorios en Schengen seria la
apertura de las fronteras interiores con el resto de Estados miem-
bros, lo cual facilitaria la circulacion de personas y mercancias en-
tre estos territorios y otros Estados.

— | Limita el contrabando y sus efectos:

En la actualidad se producen prdcticas de comercio irregular en
las ciudades de Ceuta y Melilla ocasionadas por la limitacion de
control del trdfico fronterizo. El contrabando hacia Marruecos se
efecttia por parte de aquellos que pueden entrar y salir de los en-
claves con facilidad, y se refiere a bienes de diversa naturaleza, ta-
les como tabaco, bebidas alcohdlicas, electrodomésticos, material
electronico o productos bdsicos de consumo”.

En distintas ocasiones, el gobierno marroqui ha manifestado su
preocupacion por los efectos de los flujos ilicitos procedentes de
Ceuta y de Melilla. Sin embargo, en la prdctica, el comercio atipico
transfronterizo parece haber sido tolerado por ambos gobiernos.
Por ello, la introduccion de los territorios de Ceuta y Melilla en el
espacio Schengen supondria un endurecimiento de los controles en
frontera que conllevaria una considerable reduccion del contra-
bando y la economia sumergida.

— | Refuerzo de la cooperacion internacional en materia
de control de fronteras:

De acuerdo con lo establecido en el Reglamento 2016/399%, la
Agencia Europea para la Gestion de la Cooperaciéon Operativa en
las Fronteras Exteriores de los Estados miembros tiene como obje-
tivo gestionar y coordinar la cooperacion operativa y la asistencia
entre Estados miembros en materia de control fronterizo. Los pai-
ses asociados a la ejecucion, aplicacion y desarrollo del acervo de
Schengen participardn en la citada Agencia, elaborando acuerdos
en los que, entre otras cosas, se precise la naturaleza, el alcance
y los procedimientos de la participacion e inclusive en materia de
contribucion financiera y de personal®”.

17/ Hajjaji, T. (1986). Le phénomene de la contrebande au Maroc. Memoire du Cycle
superieur. Ecole Nationale de ’Administration Publique.

18/ Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de
2016, por el que se establece un Cédigo de normas de la Union para el cruce de per-
sonas por las fronteras (Codigo de fronteras Schengen).

19/ Articulo 21.3 del Reglamento 2007/2004, del Consejo, de 26 de octubre de 2004 por el
que se crea una Agencia Europea para la Gestion de la Cooperacion Operativa en las
Fronteras Exteriores de los Estados miembros de la Unién Europea.
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1.3.2 INCONVENIENT,

Marruecos es un socio natural de Espana por cercania geogrdfi-
ca y existencia de ventajas comparativas en un marco comercial
establecido. El gobierno marroqui colabora estrechamente con el
espariol en el control de la inmigracion irregular para evitar que
los migrantes partan de sus costas hacia Espana.

Indudablemente, la inclusion de Ceuta en el espacio Schengen po-
dria afectar a las relaciones diplomdticas entre Espana y Ma-
rruecos. No podemos olvidar que ello implicaria la necesidad de
solicitar visado y la aplicacion de controles adicionales a superar
por parte de los marroquies que quieran entrar en un territorio que
consideran propio.

Resulta evidente que, a pesar de que Marruecos es un pais en vias
de desarrollo, durante los tiltimos anos ha evidenciado un poten-
cial de crecimiento econémico, principalmente en ciudades grandes
y activas como Tdnger o Casablanca. Por ello, sin perjuicio de que
la potencial decision de suprimir el régimen especial de exencion
de visado en las ciudades de Ceuta y Melilla puede desestabilizar
las relaciones entre Espana y Marruecos, resultaria conveniente
trabajar en mantener las relaciones con este pais, y continuar rea-
lizando esfuerzos econdmicos para el efectivo desarrollo del pais, y
asi minimizar la brecha econémica que nos separa, causante prin-
cipal de los problemas de inmigracion, contrabando y otras tensio-
nes que ocasionan desencuentros en la actualidad.

Aungque son diversos los factores que pueden desencadenar la in-
migracion, como la inestabilidad politica o social del pais de ori-
gen de los migrantes, es innegable que las migraciones estdn es-
trechamente ligadas a la situacion socioeconomica de los paises
de origen. Tratdndose de una relacion circular de causa-efecto,
los esfuerzos realizados en el desarrollo econdmico de Marruecos
redundardn en una reduccion progresiva de la inmigracion proce-
dente de dicho pa’is.

Derivado de lo anterior, un empeoramiento de las relaciones entre
Espania y Marruecos podria llevar aparejada una relajacion del
control de las fronteras por parte de las autoridades marro-
quies, lo que supondria un incremento en la inmigracion procedente
de dicho pats.

Es imposible influir sobre los flujos migratorios si solo se contempla
la situacion desde uno de los paises implicados. Sin la cooperacion
marroqui en la vigilancia contra la inmigracion irregular -impidien-
do que los migrantes intenten alcanzar las fronteras de forma irre-
gular-, o sin sus periodicas operaciones de desalojo en los montes de
las cercanias de las Ciudades Autéonomas, los asaltos a las vallas de
Ceuta y Melilla o la entrada a nado serian mucho mds frecuentes.

Por lo tanto, resulta necesaria la colaboracion con los paises afri-
canos con el objetivo de desarrollar medidas antiinmigracion ilegal
mas eficaces, por lo que se deben buscar soluciones mds estables y
permanentes que incluyan a los paises de origen y trdansito®.
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— | Elendurecimiento de los controles fronterizos limitaria la libre cir-
culacion de mercancias a través de las fronteras exteriores, lo que
tendria un impacto directo sobre la economia de Ceuta y Melilla,
al verse reducido, de forma definitiva, el comercio transfronterizo
con dichas regiones como consecuencia de la introduccién de ma-
yores controles en las fronteras.

— | La abolicién de las fronteras interiores entre los paises europeos
supone que cualquier extranjero que haya logrado entrar
ilegalmente en Ceuta o Melilla, o cuya entrada se haya realizado
legalmente, pero haya devenido irregular, podria cruzar libremente
las fronteras interiores de los paises Schengen, libres de controles
fronterizos. Por ello, un control inadecuado de las fronteras de
Ceuta y Melilla podria suponer un problema de inmigracion a
escala internacional en caso de que estos territorios ingresen en
igualdad de condiciones en el espacio Schengen.

Ademadas, esta medida acrecentaria la sensacion de que Ceuta y
Melilla son la puerta que separa Africa de Europa, lo que podria
alentar a muchos mds extranjeros a tratar de introducirse en dichos
territorios de forma irregular, pues el éxito en su objetivo permitiria
una libertad de movimientos entre otros Estados miembros.

Por ello, los esfuerzos de estos territorios en materia de politica
migratoria y seguridad europea resultarian vitales, lo que supone
una gran responsabilidad para Espana de control efectivo de sus
fronteras, con el objetivo de evitar la entrada irregular de sus
inmigrantes no solo a estos territorios, sino al resto de Estados
miembros del Convenio. En cualquier caso, la resolucion de este
problema no solo incumbe a Espana. Es esencial lograr una
mayor implicacion del resto de Estados Miembros, pues los paises
que no son limitrofes con Africa deben ser conscientes de que el
problema es compartido y aunar esfuerzos en resolverlo, en tanto
que la inmigracion es un fenomeno que afecta a la comunidad
internacional en su conjunto.

En este sentido, la supresion del régimen especial aplicable a
Ceuta y Melilla podria conllevar la necesidad de recurrir a medidas
reforzadas de control, incluida la asistencia de organismos, oficinas
o agencias de la Union, como la Agencia o la Oficina Europea de
Policia (Europol)?’, y a medidas de apoyo técnico o financiero a
escala internacional. Asimismo, seria conveniente trabajar en
una politica migratoria europea que homogenice las acciones de
prevencion y gestion, en la que todos los paises unifiquen esfuerzos
por el interés comunitario.

20/ Amirah Ferndndez, H. (2015). Informe sobre las Relaciones Espana-Marruecos. Real
Instituto Elcano.

21/ Decision del Consejo 2009/371/JAI por la que se crea la Oficina Europea de Policia
(Europol).
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Con esto y con todo, si a pesar de introducir medidas reforzadas, el
control de éstas resultase insuficiente, dadas las particularidades
aplicables en dichos territorios, el Reglamento 2016/399% prevé la
posibilidad de valorar el restablecimiento de controles en las fronte-
ras interiores de ciertos territorios, en funcion de la amenaza para el
orden publico o la seguridad interior que pudieran causar las fron-
teras exteriores de algtin Estado Miembro.

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 30 del citado Reglamen-
to, el restablecimiento de controles en las fronteras interiores puede
ser necesario excepcionalmente en caso de amenazas graves para el
orden publico o la seguridad interior a escala del espacio, en par-
ticular las derivadas de actos o amenazas terroristas o de riesgos
relacionados con la delincuencia organizada.

Por ello, en caso de convenir la inclusion plena de Ceuta y Melilla en
el espacio Schengen, la Comision puede elaborar directrices sobre el
restablecimiento de controles en sus fronteras interiores, tanto en
los casos que excepcionalmente requieran esa medida con cardcter
temporal como en los casos en que sea necesaria una acciéon inme-
diata. Dichas directrices deben proporcionar indicadores claros que
faciliten la evaluacion de las circunstancias que puedan constituir
amenazas graves para el orden ptiblico o la seguridad interior.

En caso de que se detecten deficiencias graves en la realizacion de
controles en las fronteras exteriores en un informe de evaluacion re-
dactado de conformidad con el Reglamento 1053/2013%,y con el fin
de garantizar el cumplimiento de las recomendaciones adoptadas al
amparo del mismo, deben conferirse a la Comision competencias de
ejecucion para recomendar que el Estado miembro evaluado adopte
determinadas medidas especificas tales como el despliegue de equi-
pos europeos de Guardia de Fronteras, la presentacion de planes es-
tratégicos o, como ultimo recurso y teniendo en cuenta la gravedad
de la situacion, el cierre de un puesto fronterizo especifico. Dichas
competencias deben ejercerse de conformidad con el Reglamento
182/2011%.

Por lo tanto, en caso de que Ceuta y Melilla decidieran adherirse
al espacio Schengen, deberia valorarse la posibilidad de mantener,
al menos temporalmente, controles en sus fronteras interiores. Ello
permitiria beneficiarse de las ventajas de inclusion de estos terri-
torios en el espacio Schengen (reforzar la europeidad de esos dos
enclaves, limitar el contrabando, reforzar la cooperacion internacio-
nal...) sin menoscabar la seguridad, el orden ptiblico, la salud publi-
ca o las relaciones internacionales del resto de Estados miembros.

Por tultimo, los miembros del espacio Schengen deben asumir la
responsabilidad de controlar las fronteras exteriores de la Unidn,
lo que supondria determinados costes para Espaiia y el resto
de Estados miembros del Acuerdo, en tanto se deberian ver
reforzados los controles actuales de fronteras exteriores.
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22/ Reglamento 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016,
por el que se establece un Codigo de normas de la Union para el cruce de personas por
las fronteras (Cddigo de fronteras Schengen).

23/ Reglamento 1053/2013 del Consejo, de 7 de octubre de 2013, por el que se establece
un mecanismo de evaluacion y seguimiento para verificar la aplicacién del acervo de
Schengen.

24/ Reglamento 182/2011 del Parlamento europeo y del Consejo, de 16 de febrero de
2011, por el que se establecen las normas y los principios generales relativos a las
modalidades de control por parte de los Estados miembros del ejercicio de las compe-
tencias de ejecucion por la Comision.

1.4

Procedimiento normativo
para la reforma

1.4

Tal y como se ha venido explicando en secciones anteriores, des-
de un punto de vista tedrico los territorios de Ceuta y Melilla for-
man parte del Acuerdo Schengen, en tanto que dichos enclaves
forman parte del Reino de Espafia. No obstante, en el momento
de adhesién del Reino de Espafia al Convenio Schengen, se acor-
doé la introduccién de un régimen especial aplicable a controles los
fronterizos de mercancias y viajeros con origen o destino a dichos
territorios, debido a sus particularidades geograficas, econémi-
cas, politicas y sociales aplicables a los mismos.

Por ello, en caso de plantearse la supresidn de este régimen
especial, resultaria necesario modificar las condiciones de adhe-
sion del Reino de Espana al Convenio de aplicacién del Acuerdo
de Schengen.

En este sentido, el articulo 141 del Convenio de aplicacién
del Acuerdo de Schengen establece el mecanismo de solicitud de
modificacién del Convenio del siguiente modo:

1 Toda Parte contratante podrd hacer llegar al depositario®
una propuesta dirigida a modificar el presente Convenio. El
depositario transmitird dicha propuesta a las demds Partes
contratantes. A solicitud de una Parte contratante, las Partes
contratantes volverdn a examinar las disposiciones del presente
Convenio.

2 Las Partes contratantes adoptardn de comiin acuerdo las mo-
dificaciones del presente Convenio.

3 Las modificaciones entrardn en vigor el primer dia del segundo
mes siguiente a la fecha de presentacion del tiltimo instrumento de
ratificacion, aprobacion o aceptacion.
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Asimismo, el articulo 142 del Convenio establece:

1 Cuando se suscriban Convenios entre los Estados miembros de las
Comunidades Europeas con vistas a la realizacion de un espacio
sin fronteras interiores, las Partes contratantes acordardn las
condiciones en las que las disposiciones del presente Convenio
serdn sustituidas o modificadas en funcion de las disposiciones
correspondientes de dichos Convenios.

A tal efecto, las Partes contratantes tendrdn en cuenta el hecho
de que las disposiciones del presente Convenio pueden prever una
cooperacion mds estrecha que la que resulta de las disposiciones
de dichos Convenios.

Las disposiciones que sean contrarias a las acordadas entre los
Estados miembros de las Comunidades Europeas se adaptardn en
cualquier caso.

2 Las modificaciones del presente Convenio que las Partes con-
tratantes consideren necesarias quedardn sujetas a ratificacion,
aprobacion o aceptacion. Lo dispuesto en el apartado 3 del arti-
culo 141 serd aplicable, entendiéndose que las modificaciones no
serdn aplicables antes de la entrada en vigor de dichos convenios
entre los Estados miembros de las Comunidades Europeas.

Pues bien, de lo anterior se deduce que, en caso de tomarse
la decisién de suprimir el régimen especial aplicable a Ceuta y
Melilla, entendemos que Espafa habra de presentar una propues-
ta al resto de Estados adheridos al Acuerdo Schengen en la que se
hagan constar los términos de modificacion del Convenio. Tenien-
do en cuenta que la supresion propuesta podria encajar, a nuestro
juicio, en la categoria de modificacion sustancial de las condicio-
nes existentes, la aprobacion de esta medida requerira del acuer-
do del resto de las partes contratantes. Ademas, a pesar de que,
desde un punto de vista tedrico, Ceuta y Melilla ya forman parte
del Acuerdo Schengen, el régimen especial actualmente aplicable
a estos enclaves supone que, en la préactica, estos territorios no
estan siendo objeto del sistema de flexibilizacion de control de
fronteras interiores en los mismos términos que el resto de Esta-
dos miembros.

Por ello, dada la necesidad de garantizar unos criterios rigu-
rosos y uniformes en la aplicacion practica del acervo de Schen-
gen, con objeto de preservar un nivel elevado de confianza mutua
entre los Estados miembros que lo forman, una vez que el Reino
de Espafa emita la propuesta de modificacién del Convenio, el
resto de Estados analizara la concurrencia de las condiciones que
deben cumplirse para adherir a Ceuta y Melilla al 4&rea Schengen
en términos de igualdad con el resto de Estados?®:

25/ El Gobierno del Gran Ducado de Luxemburgo, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 33 del Acervo de Schengen tal como figura en el apartado 2 del articulo 1 de
la Decision 1999/435/CE del Consejo, de 20 de mayo de 1999.
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Los paises deben asumir la responsabilidad de controlar las fron-
teras exteriores de la Union.

Deben aplicar un conjunto comtin de normas de Schengen, como
los controles de las fronteras terrestres, maritimas y aéreas, asi
como la emision uniforme de visados Schengen.

Garantizar un alto nivel de seguridad dentro del espacio Schen-
gen: los Estados deben cooperar con los organismos encargados de
hacer cumplir la ley en otros paises del drea y operar el Sistema de
Informacion de Schengen (SIS).

Asi, con el objetivo de disponer de un mecanismo especifico

de evaluacién y seguimiento que permita verificar las condicio-
nes de aplicacion del acervo Schengen, se crea el Reglamento
1053/2013%.

El articulo 1, punto 1 del citado Reglamento, relativo a su

objeto y &mbito de aplicacioén, especifica que dicho texto legal fue
introducido en el ordenamiento con un doble objetivo:

A

Verificar la aplicacion del acervo de Schengen en los Estados
miembros a los que se aplica en su totalidad y en los Estados
miembros a los que se aplica parcialmente, en virtud de los res-
pectivos Protocolos anexos al TUE y al TFUE;

Verificar que las condiciones necesarias para la aplicacion de
todas las partes pertinentes del acervo de Schengen se cum-
plen en aquellos Estados miembros en los que atin no se haya
tomado una decision del Consejo que declare que las disposi-
ciones del acervo de Schengen se han de aplicar en su totalidad o
en parte, salvo para aquellos Estados miembros cuya evaluacion
haya finalizado en el momento de la entrada en vigor del presente
Reglamento.

Esta verificacion se realizara por medio de diferentes mecanismos:

%

Evaluaciones, que podrdn abarcar todos los aspectos del acervo de
Schengen, incluida la aplicacion efectiva por los Estados miembros
de las medidas de acompanamiento en los ambitos de las fronte-
ras exteriores, la politica de visados, el Sistema de Informacion de
Schengen, la proteccion de datos, la cooperacion policial, la coope-
racion judicial en materia penal y la ausencia de controles fronte-
rizos en las fronteras interiores. Las evaluaciones podrdn consistir
en cuestionarios y en visitas in situ con o Sin previo aviso.
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— | Programa de evaluacion plurianual por periodos
de cinco anos.

—> | Programas de evaluacion anual sobre la base de andlisis de riesgos
presentados por Frontex. Dicho andlisis de riesgos tendrd en cuen-
ta, entre otros aspectos, la inmigracion ilegal y las modificaciones
importantes del entorno operativo en las fronteras exteriores, e
incluird recomendaciones sobre las prioridades para las evalua-
ciones del ano siguiente.

—> | Andlisis de riesgos efectuados por organos y organismos de la
Uniodn distintos de Frontex.

— | Cuestionarios de cooperacion entre los distintos
Estados miembros.

Una vez realizadas las evaluaciones pertinentes, la Comi-
sion presentara al Parlamento Europeo y al Consejo un informe
exhaustivo sobre las evaluaciones realizadas. Dicho informe se
publicard y contendra informacion sobre las evaluaciones reali-
zadas las conclusiones relativas a cada evaluacion y el estado de
aplicacion de las medidas correctoras.

La Comisién remitira dicho informe a los Parlamentos na-
cionales.

Por lo tanto, a través de dicho informe la Comisidén confir-
maré al Reino de Espana el cumplimiento de las condiciones que
permitan suprimir las condiciones especiales aplicables a los te-
rritorios de Ceuta y Melilla o, en caso contrario, especificara los
defectos detectados y las medidas correctoras que deben ser in-
troducidas para que tal solicitud de modificacion pueda prosperar.

26/ «Schengen: ampliacion del espacio europeo sin fronteras interiores», Noticias. Parla-
mento Europeo (23 de febrero de 2018 actualizado 4 de junio de 2020) [https://www.
europarl.europa.eu/news/es/headlines/security/20180216STO98008/schengen-am-
pliacion-del-espacio-europeo-sin-fronteras-interiores]

27/ Reglamento 1053/2013 del Consejo, de 7 de octubre de 2013 por el que se establece
un mecanismo de evaluacion y seguimiento para verificar la aplicacion del acervo de
Schengen, y se deroga la Decision del Comité Ejecutivo de 16 de septiembre de 1998.
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Procedimiento para incluir a Ceuta y Melilla en el espacio
Schengen mediante la modificacién las condiciones
de adhesion de Espaia al convenio de aplicacion del acuerdo

de Schengen

SOLICITUD DE ESPANA A LOS ESTADOS MIEMBROS

Anélisis del cumplimiento de las condiciones

Realizacion de evaluaciones
(Aplicacién del Reglamento 1053/2013)

l

LA COMISION EUROPEA ELABORA UN INFORME DE EVALUACION

| |

Confirma el cumplimiento de las condiciones Detalla los defectos detectados y las
medidas correctoras necesarias para que
i la solicitud de modificacién prospere
PROCEDIMIENTO NO LEGISLATIVO ESPECIAL i
\L La Comisién Europea hace seguimiento
de la situacion

PROPUESTA DE DECISION
DEL CONSEJO DE LA UE

l

El Parlamento Europeo emite un dictamen
no vinculante para el Consejo de la UE

|

APROBACION EN EL CONSEJO
(POR UNANIMIDAD)

l

ENTRADA EN VIGOR
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INTRODUCCION

Uno de los principales pilares de la Unién Europea es asegu-
rar la libre circulaciéon de mercancias entre los Estados miembros
que la conforman. Para la consecucion de este objetivo, se ha
creado en el seno de la Union un territorio interno libre de con-
troles aduaneros en relaciéon con el movimiento de mercancias,
mediante el cual se adopta una Unica frontera frente a Estados
terceros. Dicho espacio es conocido como Territorio Aduanero de
la Unién (en adelante, TAU).

No obstante, la armonizaciéon de la regulacion en materia
de aduanas no ha alcanzado a la totalidad de los territorios de la
Unidén, existiendo en la actualidad territorios integrantes de los
Estados miembros en los que no son de aplicacion las normas
comunitarias que permiten la circulaciéon de mercancias sin apli-
cacion de controles aduaneros. En la actualidad, en Espana, las
Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla no se encuentran inclui-
das en el TAU.

Sin embargo, estos no son los Unicos territorios no incluidos
en la armonizacién de la normativa aduanera, encontrando mas
excepciones, por ejemplo, en Alemania (Bisingen am Hochrhein y
Heligoland) o en Italia (Livigno), sin perjuicio de aquellos territo-
rios consideramos como «pais o territorio de ultramar».

Tal y como veremos a continuacion, la no integracion de
estos territorios en el TAU, tiene multiples implicaciones, tanto
tedricas como practicas, destacando la consideracion de dichos
territorios como un tercer Estado a efectos aduaneros. Es decir,
se aplicaran las mismas reglas —con caracter general- en materia
aduanera en el comercio entre Ceuta y Espafia que aquellas que
son de aplicacién en los intercambios de mercancia entre cual-
quier Estado no perteneciente a la Unién Europea y Espafia.

Igualmente, cabe destacar que la no inclusién de estos te-
rritorios en el TAU suele llevar aparejada —aunque no necesaria-
mente— la no inclusion en el &mbito territorial del IVA. Por lo tanto,
es comun que los territorios considerados como un tercer Estado
a efectos aduaneros, hayan aprobado normativas de imposicién
indirectas que puedan no estar completamente armonizadas con
el sistema IVA aplicable en la Unién Europea.
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2.1.2

MERCADO UNICO

Y TERRITORIO ADUANERO

DE LA UNION. ENCAJE
NORMATIVO DE LAS CIUDADES
AUTONOMAS DE CEUTA

Y MELILLA

El derecho a la libre circulacion de los productos origina-
rios de los Estados miembros, asi como aquellos procedentes de
terceros paises que se encuentren en libre practica dentro de la
Unién Europea (en adelante, UE), constituye uno de los principios
fundamentales establecido por el Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea (en adelante, TFUE).

Para hacer posible la libre circulacién de mercancias, el Tra-
tado de Roma de 1958 pretendia la eliminacion de las barreras al
comercio de bienes entre los Estados miembros de la entonces
Comunidad Econdmica Europea. Posteriormente, el Acta Unica
Europea, que entré en vigor el 1 de julio de 1987, fijo el 31 de di-
ciembre de 1992 como fecha limite para el establecimiento de
un mercado interior, definido como «un espacio sin fronteras in-
teriores, en el que la libre circulacién de mercancias, personas,
servicios y capitales esta garantizada».

Por tanto, desde el afio 1993, fecha de implantacién del
Mercado Unico Europeo, ya no existen fronteras fisicas entre los
distintos Estados miembros de la Unién Europea, eliminandose
las aduanas -y con ello los controles administrativos— entre los
Estados miembros de la Unién.

La implantacién del Mercado Unico Europeo supuso la crea-
ciéon de una Unica frontera a efectos aduaneros entre cualquier
Estado miembro y un tercer Estado. Igualmente, supuso la supre-
sion de las restricciones cuantitativas y la aplicacion de derechos
arancelarios entre el comercio intracomunitario, asi como el esta-
blecimiento de un arancel comun frente a terceros paises.

La norma aduanera, para adaptarse a la realidad del Mer-
cado Unico Europeo, incorpora el concepto de TAU, para hacer
referencia a ese espacio geografico en el que se permite la libre
circulacion de mercancias sin aplicacién de controles aduaneros o
la imposicion de derechos arancelarios. Actualmente, dicho con-
cepto se regula en el articulo 4 del Reglamento UE n°952/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de octubre de 2013, por
el que se establece el cédigo aduanero de la Unién (en adelante,
CAU). De acuerdo con lo dispuesto por el CAU, el TAU basicamen-
te coincide con el territorio de la Unién Europea, con la salvedad
de determinados territorios pertenecientes a la Unién que no han
sido incluidos en el mismo. En concreto, en el caso de Espana,
Ceuta y Melilla estan excluidos del TAU y de la aplicacion de la
normativa aduanera comunitaria.

La no inclusién de los territorios de Ceuta y Melilla en el TAU
trae causa del Protocolo n° 2 sobre las Islas Canarias, Ceuta y
Melilla, del Acta relativo a las condiciones de adhesién del Reino
de Espafa y de la Republica Portuguesa a las adaptaciones de los
Tratados (en adelante, «el Acta»), incluida en el Tratado relativo a
la adhesion del Reino de Espafia y de la Republica Portuguesa a la
Comunidad Econdmica Europea y a la Comunidad Europea de la
Energia Atdmica de fecha de 12 de junio de 1985.
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Como consecuencia de lo anterior, las importaciones y ex-
portaciones de mercancias realizadas en Ceuta y Melilla no se en-
cuentran, por lo general, sujetas a disposiciones normativas de la
Unién Europea, sino a las normas internas aprobadas por Espana,
por lo que dichos territorios son considerados un tercer Estado a
efectos aduaneros.

Como consecuencia de la remisién a la normativa interna, la
Ley de 22 de diciembre de 1955 de bases sobre el régimen econé-
mico y financiero de Ceuta y Melilla establece en su articulo pri-
mero, base tercera, la condicién de Ceuta como territorio franco
a efectos aduaneros®.

— | Base tercera. Todo el territorio espanol comprendido en los limites
de los términos municipales de las ciudades y campo exterior cir-
cundante en la region de Ceuta y Melilla y sus dependencias de Al-
hucemas, Vélez de la Gomera y Chafarinas, se declaran territorios
francos a efectos aduaneros.

En dichos territorios, comprendidas las ciudades y puertos respecti-
vos, serd libre la entrada, salida, trdnsito y transbordo de mercan-
cias, conforme a las Leyes y con el control de los servicios de Aduana.

También podrdn realizarse libremente en los mismos todas las ope-
raciones de transformacion y clasificacion completa e incompleta de
primeras materias y articulos comerciales, propios o importados;
produccion, manufactura o fabricacion con destino al consumo o a
la exportacion; asi como a la cesion, compraventa, trdfico o reex-
portacion de mercancias de todas clases, y en general toda clase de
operaciones que no estén expresamente prohibidas en los puertos
francos.

En los territorios francos de Ceuta y Melilla y sus dependencias no se
exigirdn los derechos establecidos para la Peninsula por los Aran-
celes de Aduana, ni ningtin otro de importacion o exportacion [...].

28/ Articulo 1.3 del Protocolo n° 2 del Acta: «Salvo disposicion en contrario del presente
Protocolo, los actos de las instituciones de la Comunidad en materia de legislacion
aduanera para los intercambios exteriores se aplicardn en las mismas condiciones a
los intercambios entre el territorio aduanero de la Comunidad, por una parte, y las
Islas Canarias y Ceuta y Melilla, por otra parte».
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Con base en lo anterior, y de conformidad con lo establecido
por el Acta, la condicion de los términos municipales de Ceuta y
Melilla y de sus dependencias como territorios francos a efectos
aduaneros, implica que las importaciones de mercancias efectua-
das en dichos territorios se encuentren exentas del pago de dere-
chos arancelarios, tanto si las referidas mercancias se destinan a
su consumo interior, a la exportacién o a su utilizacién en labores
de fabricacion o transformacion.

A pesar de la configuracién de las Ciudades Autonomas de
Ceuta y Melilla como un territorio franco a efectos aduaneros, no
se impedia, de acuerdo con la legislacion interna, la imposicién
de tributos a la produccion y a la importacion de bienes, que se
establecid, inicialmente, mediante la aprobacién del Arbitrio a la
Entrada de Mercancias, conocido como «Aforo». Sin embargo, el
articulo 6 Protocolo n° 2 del Acta dispuso la obligacion de esta-
blecer una exencidn a los derechos de aduana y las exacciones de
efecto equivalente?® a las mercancias con origen comunitario que
fueran objeto de importacion en el territorio de Ceuta y Melilla.

En consecuencia, para adaptar a normativa local a lo dis-
puesto en el acta de adhesion, se sustituyd el «Aforo» por el «Ar-
bitrio sobre la produccién y la importacion», aprobado mediante la
promulgacion de la Ley 8/91 de 15 de marzo.

No obstante, el Tribunal de Justicia de Luxemburgo, tras la
solicitud de cuestion prejudicial planteada por el Tribunal Superior
de Justicia de Andalucia, declar6 la nulidad de dicho texto legal, en
la medida en que resulta contrario al derecho comunitario la exis-
tencia de un arbitrio que discrimine a los productos importados
frente a los productos propios®°, bien sea por el establecimiento
de una exencion expresa en favor de la produccién propia, bien por
una practica administrativa que lleve a idéntico resultado.

Por lo tanto, en la actualidad, y con la supresion del Arbitrio
impuesto por las ciudades de Ceuta y Melilla, la importacién de
productos de origen comunitario (y no comunitario) se encuentran
libre de derechos arancelarios y de exacciones de efecto equiva-
lente a la importacion.

29/ Término acunado en el derecho europeo para referirse a cualquier figura tributaria
similar a otras que pueden obstaculizar la libre circulacion de mercancias en el dm-
bito de la Unién Europea y que por ello estdn prohibidas.

30/ EIl «Arbitrio sobre la produccion y la importacion», si bien gravaba tedricamente las
operaciones interiores, éstas podrian acabar quedando exentas, imponiendo un gra-
vamen superior a las mercancias objeto de importacion.
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2.1.2
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2.1.2.1 Origen de las mercancias Ceuta y Melilla

El articulo 9 del Protocolo n° 2 del Acta establecia la obliga-
cion de adoptar, por parte del Consejo de la Comunidad Econé-
mica Europea, normas en materia de origen para regular los in-
tercambios de mercancias entre el término municipal de Ceuta y
Melilla, y los territorios incluidos en el TAU.

El establecimiento de las normas para la obtencién del ori-
gen Ceuta y Melilla son de gran trascendencia, en la medida en
que articulo 2 del Protocolo n° 2 del Acta establece la exencion a
la importacion en la Comunidad de productos con origen aduanero
de Ceuta.

En aplicacion de lo anterior, se aprobé el Reglamento (CEE)
n° 570/86 del Consejo de 24 de febrero de 1986 relativo a la defi-
niciéon de la nocion de «productos originarios» y a los métodos de
cooperacion administrativa aplicables a los intercambios entre el
territorio aduanero de la Comunidad, Ceuta y Melilla y las Islas Ca-
narias, que fue posteriormente derogado por el Reglamento (CEE)
n° 1135/88 del Consejo de 7 de marzo de 1988.

A modo de introduccién, debe destacarse que la Comunidad
Europea dispone de dos tipos de normas para la determinacion
del origen aduanero de las mercancias, (i) las normas no prefe-
renciales, establecidas en el CAU vy (ii) las normas preferencia-
les, establecidas, con caracter general, en los acuerdos de libre
comercio. No obstante, en el caso de Ceuta y Melilla, las normas
para la obtencion del origen Ceuta y Melilla de las mercancias, son
normas de origen preferencial, en la medida en que otorgaran un
mejor tratamiento a efectos aduaneros a la importacién de dichos
productos en la Union Europea.

El establecimiento de normas para la obtencidon de origen
preferencial en estos territorios supuso un beneficio para aquellos
productos que hubieran adquirido dicha condicién, en la medida
en que se permitia la importacién de este tipo de productos en el
TAU con exencion de derechos arancelarios. Ademas, dicha exen-
cién no se encontraba limitada por la aplicacion de contingentes
arancelarios lo que hace que aplique respecto de la totalidad de
los productos con origen Ceuta y Melilla (salvo determinados pro-
ductos de la pesca y conservas de sardinas). Sin embargo, ello
no implica que los productos que adquieran origen de Ceuta, en
el momento de su introduccion en el territorio de la Comunidad,
no se pudieran ver sometidos a cupos o contingentes que se en-
cuentren vigentes en dicho momento, ya que a efectos aduaneros
Ceuta y Melilla son considerados un tercer Estado.

A pesar del beneficio que supone la aplicacién de exenciones
de derechos arancelarios a la importacion en el TAU de los bienes
con esta condicién, dicho reglamento establecia como procedi-
mientos para la obtencion del origen medidas muy restrictivas®,
que en la préactica supusieron una aplicacién efectiva practica-
mente nula’2 Estas limitaciones en las normas de obtencion del
origen restaban competitividad a la ciudad, en especial frente a
aquellos Estados con los que la Unién Europea formalizaba tra-
tados de libre comercio con unas normas de obtencién del origen
preferencial mas flexibles.
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Como consecuencia de lo anterior, el 23 de enero de 2001
entro6 en vigor el Reglamento (CE) n° 82/2001 del Consejo, de 5 de
diciembre de 2000, relativo a la definicién de la nocién de «pro-
ductos originarios» y a los métodos de cooperacion administrativa
aplicables a los intercambios entre el territorio aduanero de la Co-
munidad y Ceuta y Melilla (en adelante, Reglamento 82/2001), que
ha derogado la normativa previa al respecto.

De acuerdo con el Capitulo Il de la nueva normativa, tendran
origen de las mercancias ceuti o melillense:

— | Los productos enteramente obtenidos en Ceuta y Melilla;

—> | Los productos obtenidos en Ceuta o Melilla que contengan mate-
rias que no hayan sido enteramente obtenidas alli, siempre que
dichas materias hayan sido objeto de elaboraciones o transfor-
maciones suficientes en Ceuta y Melilla.

- Los productos con origen Ceuta o Melilla que sean objeto de
transformacion o elaboracion insuficiente en Ceuta y Melilla.

— | Los productos cuyo proceso de elaboracién o transformacion del
producto concluya en Ceuta y Melilla, siempre que el mismo pro-
ceda de un pais con el que se permita la acumulacion del origen.

A continuacioén, con el fin de dotar de mayor practicidad al
presente informe —permitiendo entender la trascendencia de las
operaciones que debe efectuar cualquier operador econémico en
dicho territorio para poder aplicar un origen preferencial en el in-
tercambio de mercancia ceuti con los paises de la Unién—, se ex-
ponen las caracteristicas de cada uno de los procedimientos de
obtencién del origen Ceuta y Melilla de las mercancias.

31/ Se preveian como métodos para la obtencion del origen aduanero Ceuta (i) los pro-
ductos enteramente obtenidos y (ii) los productos objeto de una elaboracion suficien-
te, que era de aplicacion en aquellos casos en que el producto obtenido se clasifica en
una partida arancelaria diferente de aquellos productos empleados para su fabrica-
cion.

32/ Morén Pérez, M.C. (2006). «El régimen fiscal de las Ciudades Auténomas de Ceuta y
Melilla: presente y futuro», Crénica tributaria 121, 59-96.
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Producto enteramente obtenido

Son productos que se encuentran enteramente obtenidos en terri-
torio de Ceuta y Melilla (e. g., materias primas, recursos agricolas,
etc) o que han sido fabricados a partir de productos que han sido
enteramente obtenidos en dichos territorios.

Transformacion suficiente

El articulo 6, apartado primero, del Reglamento 82/2001 prevé que
un producto elaborado en Ceuta y Melilla que contenga materias
primas no originarias de Ceuta y Melilla se considere suficiente-
mente transformado o elaborado y, en consecuencia, adquiera el
origen Ceuta y Melilla, si retine las condiciones establecidas en el
Anexo B del Reglamento.

El Anexo B «lista de elaboraciones o transformaciones a aplicar
en las materias no originarias para que el producto transformado
pueda obtener cardcter originario», prevé las reglas concretas que
deben cumplirse para que un determinado producto transformado
o elaborado en Ceuta y Melilla pueda considerarse como origina-
rio de Ceuta y Melilla.

Estas reglas difieren sustancialmente en funcién del producto con-
creto que se transforme o elabore, de modo que la condicion de
producto originario debe analizarse de forma individualizada para
cada tipologia de producto, proceso e industria.

Transformacion insuficiente

A contrario sensu de lo dispuesto en el apartado anterior, se esta-
blece un listado de elaboraciones y transformaciones que no con-
fieren el origen de Ceuta y Melilla o de la Comunidad. Este pre-
cepto permite el mantenimiento del origen de las mercancias (ya
sea Ceuta, Melilla, o de un Estado Miembro) en caso de que no se
realicen operaciones de suficiente entidad como para modificar la
condicion o naturaleza del producto (e. g., operaciones de mante-
nimiento, colocaciones de marcadores, etc.)

Acumulacién de origen

En lineas generales esta regla de origen es una técnica que consis-
te en computar como bienes con origen Ceuta o Melilla, aquellos
bienes que, teniendo un origen aduanero de otros paises, se realice
en aquel territorio determinadas operaciones de transformacion
o elaboracion que no puedan considerarse como «transformacion
suficiente» ni como «transformacion insuficiente».

El Reglamento 82/2001 prevé un método adicional de asignacion
del origen preferencial Ceuta o Melilla que se basa en reglas de
acumulacién que, en general, permiten la obtencion del origen
Ceuta o Melilla de un producto si en su elaboracion se han utiliza-
cion productos originarios de Ceuta o Melilla, de la Comunidad o
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de cualquier otro pais que haya celebrado un acuerdo con la Co-
munidad donde se incluyan previsiones especiales sobre Ceuta y
Melilla por razon del origen. De esta forma, aplicando sistemas de
acumulacién bilaterales, plenos o diagonales, se permite la utiliza-
cién de materias originarias de estos territorios como si se tratase
de productos de origen Ceuta o Melilla.

No se incluyen a efectos de la acumulacion aquellos paises con
los que la Comunidad ha celebrado acuerdos preferenciales de ca-
rdcter no reciproco y/o cuyo protocolo sobre normas de origen no
incluya disposiciones especiales para Ceuta y Melilla.

Por otra parte, el Reglamento de Ejecucion (UE) 2015/2447 de la
Comision de 24 de noviembre de 2015 por el que se establecen nor-
mas de desarrollo de determinadas disposiciones del Reglamen-
to (UE) n°® 952/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo por el
que se establece el cédigo aduanero de la Union (en adelante, RE
CAU) establece, en su articulo 112, que se aplicardn las normas
de origen previstas en el marco del Sistema de Preferencias Ge-
neralizadas (en adelante, SPG) de la Unién para determinar si un
producto puede considerarse originario de Ceuta o Melilla cuando
se exporte a un pais beneficiario del SPG a efectos de la acumula-
cion bilateral.

De este modo, las previsiones normativas a efectos de origen apli-
cables a los paises de la Union en el marco del SPG también serian
de aplicacion a Ceuta y Melilla.
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2.1.2.2 Impuesto sobre el Valor Ahadido e Impuesto sobre la Pro-
duccion, los Servicios y la Importacion

Cabe realizar una breve mencion al régimen actual de impo-
sicidn indirecta, tanto en el territorio espanol incluido en el TAU,
como en las Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla; siendo de
aplicacién el Impuesto sobre el Valor Afadié (en adelante, IVA) y
el Impuesto sobre la Produccidn, los Servicios y la Importacion (en
adelante, IPSI), respectivamente.

El IVA es un impuesto armonizado en la UE respecto de los
principios y principales normas estructurales que configuran el
funcionamiento del impuesto (no existe armonizacién, por ejem-
plo, en materia de tipos impositivos o determinadas exenciones).
Dicha armonizacion, tiene como objetivo, en el marco del Mercado
Unico Comunitario, evitar distorsiones en la competencia entre los
Estados miembro, facilitar el trafico comunitario de mercancias
y servicios, y asegurar una tributacion indirecta equilibrada en la
totalidad del territorio de aplicacién del Impuesto.

Con ese objetivo se han implementado una serie de meca-
nismos que simplifican la declaracion de las operaciones en las
que intervienen empresarios (o incluso consumidores) que se en-
cuentran establecidos en diferentes Estados miembros, con la fi-
nalidad de que la tributacién de dichas actividades no difiera en
funcién del lugar de realizacién de la operacién. Es decir, se pre-
tende que una operacion tenga la misma carga tributaria que si se
hubiera realizado Unicamente entre partes localizadas dentro del
mismo Estado miembro.

Para ello, y abreviando este punto al extremo por no ser el
objeto del presente informe, se establecen una serie de mecanis-
mos, a modo de exenciones o inversién de la condicién de sujeto
responsable del impuesto, que permiten eliminar el impacto finan-
ciero provocado por el ingreso del IVA en las operaciones intraco-
munitarias, siempre que los sujetos pasivos del impuesto tengan
pleno derecho a la deduccién del mismo.

No obstante, el &mbito territorial del IVA no coincide necesa-
riamente con el TAU, ni con el territorio de un Estado miembro. En
Espafa el IVA no es de aplicacién en Canarias (que si esta incluido
en el TAU), ni en Ceuta ni en Melilla.

Por tanto, a diferencia de lo que ocurre en caso de operacio-
nes efectuadas dentro de los territorios de Espafa incluidos en el
ambito territorial del IVA (lo que podriamos denominar, operacio-
nes domésticas), o incluso en caso de operaciones entre distintos
Estados miembros en los que el IVA es de aplicacion; en caso de
que se efectlen operaciones entre Peninsula y Ceuta o Melilla, de-
berd atenderse a las especificidades establecidas por las normas
de IVA e IPSI.

El IPSI se configura técnicamente —en determinados aspec-
tos— a partir de la normativa reguladora del IVA, siendo de apli-
cacion obligatoria. En este sentido, la Ley 13/1996, de 30 de di-
ciembre, realiza una remisién expresa a la Ley 37/1992, de 28 de
diciembre, del Impuesto sobre el Valor Aiadido (en adelante, “ley
de IVA") respecto de aspectos principales de la configuracién del
impuesto (como puede ser: delimitacion del concepto de empre-

CEUTA Y MELILLA: + ESPANA + EUROPA

P. 55



sario o profesional, reglas de localizacién, normas relativas a la
repercusion del impuesto, etc).

Sin embargo, a pesar de la aparente similitud entre ambas
normas, existen grandes diferencias estructurales y respecto al
admbito territorial de aplicacion que tienen gran incidencia practica
en relacién a lo que aqui interesa.

En primer lugar, desde el punto de vista del IVA, en aquellas
operaciones que supongan un movimiento de bienes desde Penin-
sula a Ceuta o Melilla, tendremos una operacién de exportacion,
independientemente de que Ceuta se encuentre o no incluido en
el TAU (mismo sistema que en Canarias, a pesar de que éste se
encuentra incluido en el TAU). Paralelamente, en territorio ceu-
ti, de acuerdo con la norma de IPSI, realizaremos una operacién
de importacién. La calificacion de estas operaciones como de ex-
portacion e importacion, respectivamente, tiene gran incidencia
practica, en la medida en que deben implantarse procedimientos
en Ceuta y Melilla para controlar la llegada de mercancia a las
Ciudades Auténomas. La condicién de la ciudad como territorio
franco, no impide la aplicacion de medidas de control aduaneras y
paraduaneras, asi como la necesidad de liquidar el IPSI a la impor-
tacion sobre los productos que entren en dicho territorio.

En segundo lugar, y en relacién con las diferencias estruc-
turales, el IPSI -limitdndonos Unicamente a las entregas de bie-
nes— es un impuesto monofasico que sélo hace nacer la obligacion
tributaria cuando dicha entrega es realizada por el fabricante o
productor. Esto implica que el IPSI no es deducible respecto de
las entregas sujetas al impuesto, siendo perceptiva la repercusion
juridica de la totalidad del mismo, que incrementara el precio de
las mercancias.

No obstante, en el supuesto de importaciones de bienes,
el IPSI a la importacién liquidado por la Aduana serd deducible
cuando aquella sea realizada por un fabricante o productor, o bien,
cuando dichos bienes importados tengan como destino una pos-
terior exportacion.

Finalmente, a diferencia de lo que ocurre en el trafico in-
tracomunitario de mercancias, cuya base imponible esta general-
mente constituida por el importe de la operacion (atendiendo a
las reglas especificas de determinacién de la Base Imponible a
efectos de IVA), en el caso de operaciones de importacion, en el
IPSI se realiza una remision a la normativa aduanera comunitaria
para la determinacion de la Base Imponible a la importacion. Cabe
destacar que la aplicacion de los métodos de valoracién aduanera
establecidos por el CAU podria dificultar la correcta declaracion
de las operaciones de importacion (debido a la complejidad técni-
ca de la norma), asi como obstaculizar determinadas operaciones
realizadas entre partes vinculadas.
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2.1.2

MERCADO UNICO

Y TERRITORIO ADUANERO

DE LA UNION. ENCAJE
NORMATIVO DE LAS CIUDADES
AUTONOMAS DE CEUTA

Y MELILLA

2.1.2.3 Procedimientos seguidos por la Aduana de Ceuta para el
control a la importacion y liquidacion del Impuesto sobre la Pro-
duccion, los Servicios y la Importacion

El Reglamento (UE) 2017/625, de 15 de marzo de 2017, re-
lativo a los controles y otras actividades oficiales realizados para
garantizar la aplicacion de la legislacion sobre alimentos y piensos,
y de las normas sobre salud y bienestar de los animales, sanidad
vegetal y productos fitosanitarios (en adelante, «Reglamento (UE)
2017/625»), en su anexo |, recoge la relacién de territorios en los
que se consideran de aplicacién las reglas contenidas en el Regla-
mento relativas a la introduccion o importacién de las mercancias
procedentes del exterior y entre los que figura el territorio del Rei-
no de Espana, excepto Ceuta y Melilla.

Eso significa que las disposiciones sobre los controles oficia-
les del Reglamento (UE) 2017/625 y su normativa de desarrollo, no
son de aplicacion a las mercancias que se introducen o importan
en ambas Ciudades Autonomas procedentes de paises terceros,
pero si a las mercancias que entran en cualquiera de los territorios
enumerados en el Anexo | del referido Reglamento procedentes de
Ceuta o Melilla.

Por otra parte, la Orden del Ministerio de Sanidad y Consu-
mo, de 20 de enero de 1994, por la que se fijan modalidades de
control sanitario a productos de comercio exterior destinados a
uso y consumo humano y los recintos aduaneros habilitados para
su realizacién (en adelante, «la Orden»), recoge en su anexo |, ac-
tualizado mediante la Resolucion de 5 de marzo de 2020, que las
mercancias destinadas al uso o consumo humano introducidas o
importadas en el territorio de Ceuta y Melilla quedaran sometidas
a controles sanitarios (controles oficiales) equivalentes a los que
se realizan en el resto del territorio nacional cuando dichas mer-
cancias se introducen o importan en el territorio de la Unidn.

Asimismo, en el Anexo Il de la Orden, modificado mediante
la Resolucién de 10 de julio de 2017, recoge la relacién de recintos
aduaneros habilitados (RAH) existentes en ambas ciudades auto-
nomas.

Los tipos de controles que se establecen en la citada or-
den serédn (i) control documental, (ii) control de identidad y (iii)
control fisico de la mercancia. El primero de ellos se realizara de
forma sistematica sobre aquellos productos importados que se
encuentren incluidos en el Anexo | de la Orden. Una vez realizado
el control documental, se podra someter a la partida en cuestién
a los subsiguientes controles de identidad y fisicos, determinando
la frecuencia de éstos en funcién de potencial riesgo sanitarios de
los productos.

A estos efectos, la Circular IM/1/2020 de Procedimientos de
control sanitario sobre las mercancias destinadas o procedentes
de las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla establece las dis-
posiciones aplicables respecto del procedimiento para efectuar los
controles sanitarios de las partidas de las diferentes mercancias
de uso o consumo humano que son objeto de control, por parte de
los servicios de Sanidad Exterior, cuando éstas se pretenden im-
portar en Ceuta y Melilla procedentes de terceros Estados.
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En concreto, se establecen diferentes procedimientos para
la realizacion de controles sobre productos destinados al uso o
consumo humano, en funcién de si la mercancia es objeto de im-
portacion en Ceuta o Melilla.

1 Importacion de los productos para consumo
humano en Ceuta

En primer lugar, debemos tener en cuenta que las condiciones
aplicables a los controles que se efecttian en la entrada de la mer-
cancia en Ceuta pueden diferir atendiendo a la via empleada para
la introduccion de las mercancias. Para ello, es preciso determinar
que la ciudad auténoma de Ceuta cuenta con 2 RAH, situados en
el puerto de Ceuta y en el Tarajal.

En segundo lugar, cuando las mercancias se introduzcan por ca-
rretera, se realizardn controles sanitarios en la frontera estable-
cida con Marruecos. Dichos controles se realizardn en el RAH del
Tarajal.

Por otro lado, cuando los bienes se introduzcan por via mariti-
ma, deberdn respetarse los plazos previstos en el Reglamento
(UE) 2019/2124, por el que se completa el citado Reglamento (UE)
2017/625. Es decir, cuando la mercancia se introduzca por via ma-
ritima (procedente tanto de paises de la UE, como de terceros Es-
tados) se pretende la realizacion de asegurar unos procedimientos
dgiles y equivalentes a los efectuados en el resto de Estados miem-
bros. En concreto, se permitird:

- La realizacion de controles en las instalaciones especificas

del Puerto de Ceuta.

La realizacion de controles en el puesto de control fronterizo
donde se produzca el transbordo de los productos antes de
enviarse a Ceuta.

Finalmente, cabe indicar que los procedimientos anteriores
no seran de aplicacion a los productos destinados a uso o con-
sumo humano que no tengan valor comercial por no estar des-
tinados a su comercializacion, en la medida en que cumplan con
las disposiciones relativas a los regimenes de viajeros o de envios
personales.
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2 Importacion de los productos para consumo humano
en Melilla

En el caso de Melilla, en la medida que el RAH del Puerto de Me-
lilla no cuenta con instalaciones adecuadas para llevar a cabo los
controles sobre los productos de origen animal, los controles de
identidad y fisicos deberdn llevarse a cabo en el puesto de control
fronterizo donde se produzca el transbordo de los productos antes
de enviarse a Melilla.

Aligual que lo dispuesto para el caso de Ceuta, los procedimientos
anteriores no serdn de aplicacion a aquellos productos destinados
a uso o consumo humano, que no tengan valor comercial por no
estar destinados a su comercializacion, en la medida en que cum-
plan con las disposiciones relativas a los regimenes de viajeros o
de envios personales.

2.1.2

MERCADO UNICO

Y TERRITORIO ADUANERO

DE LA UNION. ENCAJE
NORMATIVO DE LAS CIUDADES
AUTONOMAS DE CEUTA

Y MELILLA

2.1.2.4 Consecuencias de las operaciones de fabricacion o trans-
formacion de bienes en aplicacion de las reglas de tributacion indi-
recta derivada de la regulacion normativa actual

La aprobacion de las normas de origen Ceuta y Melilla de las
mercancias y la exencién a la importacién de estos productos en la
Unién Europea, supone en la actualidad, la implementacién de un
marco atractivo para la inversion en las ciudades de Ceuta y Meli-
lla, habida cuenta de la potencial ventaja competitiva que ofrece la
legislacion ceuti frente a los Estados Miembro cuya materia prima
deba de ser importada.

Tal y como se ha indicado previamente, la condicion de Ceuta
y Melilla como un territorio franco supone la ausencia de aranceles
en la importacién de cualquier tipo de producto. Adicionalmente,
la realizacion de procedimientos de transformacion o fabricacion
que den lugar a la obtencién de bienes con origen aduanero Ceuta
y Melilla, supone la aplicacién de tratamiento arancelario preferen-
cial en su posterior importacién en la UE.

Con el fin de comprobar la efectividad de los mecanismos
implementados en la ciudad de Ceuta y Melilla para su configu-
racién como una zona franca aduanera, con la finalidad de impul-
sar la actividad econédmica en la regidon, vamos a analizar la carga
tributaria que, con caracter general, se soportaria dentro del TAU
(por ser el régimen de tributacion que se pretenderia aplicar), de-
pendiendo de si los bienes adquiridos son producidos en el TAU a
partir de bienes originarios o no originarios, importados desde un
tercer Estado o producido en Ceuta y Melilla:

—> | Un bien producido en el TAU, a través de materia originaria del
TAU, va a estar sometido tinicamente al pago del IVA, que, aten-
diendo a las circunstancias individuales de cada empresario o pro-
fesional, podria ser deducible.
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En caso de que la materia prima empleada para la produccion de
un determinado bien sea importada en la UE, deberdn abonarse
los correspondientes aranceles (en caso de que para el bien objeto
de importacion se hubieran aprobado la imposicion de derechos
aduaneros). Dichos aranceles, se adicionardn al IVA a la importa-
cion, incrementando la cuota de IVA resultante. Sin embargo, con
cardcter general, el IVA serd deducible para el importador, por lo
que el gasto real corresponderd con el importe abonado en concep-
to de aranceles ya que estos no son recuperables.

Debe tenerse en cuenta que la imposicion de aranceles se encuen-
tra supeditada a (i) la clasificacion arancelaria de la mercancia,
(ii) el origen de la misma y (iii) la existencia de tratados de libre
comercio que pueden imponer medidas de origen preferencial (de
forma similar al caso de Ceuta y Melilla) que reduzcan o eliminen
la imposicion de aranceles para productos con origen de los paises
firmantes de dichos tratados.

Por tanto, podria darse el supuesto de que resultara la misma car-
ga tributaria en la importacion de productos con origen Ceuta o
Melilla o con origen de un Estado con el que la UE hubiere firmado
un acuerdo de libre comercio.

En caso de que los bienes se hubieran fabricado en un tercer Es-
tado, estos estarian sometidos a los impuestos indirectos de di-
cho estado de fabricacién. Posteriormente, para la importacion de
estos en el TAU son de aplicacion nuestros comentarios del pun-
to anterior; i. e., habrd que analizar si procede la imposicion de
aranceles a la importacion y, en su caso, adicionarlos al IVA a la
importacion.

En caso de que la materia prima sea importada en Ceuta y Melilla,
dicha operacion se encuentra no sujeta a la imposiciéon de aran-
celes, en la medida en que Ceuta y Melilla son territorio franco a
efectos aduaneros, con independencia del origen de las mercancias
objeto de importacion. Por otro lado, si procede liquidar el IPSI a
la importacion, que seria en principio deducible para los fabrican-
tes o productores, atendiendo a las circunstancias especificas de
cada operador economico.

La aplicacion de procedimientos de transformacioén o fabricacion
en Ceuta y Melilla sobre la materia prima objeto de importacion
podrad otorgar a las mercancias resultantes de estos procesos, la
condicién de mercancias originarias en Ceuta y Melilla a efectos
aduaneros. Posteriormente, su importacion en cualquier Estado
miembro del TAU no se encontrard sujeta a derechos arancelarios.
No obstante, si procede la liquidacion de IVA a la importacion, que
serd en principio deducible, atendiendo a las circunstancias espe-
cificas de cada operador econdmico.

P. 60

REGIMEN ACTUAL



Es decir, la configuracion actual del sistema de imposicion
indirecta en Ceuta y Melilla supone que la carga tributaria que so-
porta un operador econémico establecido en Ceuta o Melilla, que
se encarga de la realizacion de operaciones de transformacion o
fabricacién para la obtencion de productos destinados a la venta
después de la importacién, soporte similar carga tributaria que
soportarian sus homoénimos establecidos dentro del TAU en caso
de la transformacién de productos realizada sobre productos en-
teramente obtenidos en la Unidn (con la singularidad del IPSI y sus
particularidades en materia de deducibilidad).

No obstante, en caso de que para la transformacién o fabri-
cacion de productos se requiriese la importacién de materia pri-
ma en los paises de la Union, el sistema actual de Ceuta y Melilla
podria otorgar determinadas ventajas competitivas, en la medida
en que la importacién de dicha materia prima no se encontraria
sujeta a la imposicién de aranceles no recuperables o a la politica
comercial de la UE y su posterior venta a paises del TAU se veria
exenta de la imposicién de aranceles por aplicacion de los benefi-
cios asociados al origen preferencial.

Sin embargo, esta potencial ventaja queda supeditada a los
tratados de libre comercio firmados por la Unién Europea, que po-
drian otorgar un tratamiento arancelario preferencial a productos
con origen en Estados terceros, que por diversos condicionantes
econdmicos u operativos podrian resultar méas atractivos que Ceu-
ta y Melilla.

En este sentido, debe tenerse muy presente el acuerdo de
libre comercio firmado por la Unién Europea y el Reino de Marrue-
cos (que aqui mencionamos por su cercania geografica), que ade-
més de eliminar los aranceles a la importacion en aquellas mer-
cancias originarias de dichos territorios, establece expresamente
la norma de «transporte directo» para la aplicacién de los bene-
ficios de origen preferencial. Dicha regla, como su propio nombre
indica, requiere que los bienes objeto de importacién sean directa-
mente expedidos/entregados desde Marruecos, eliminando asi de
la ecuacién la participacion de la ciudad de Ceuta y Melilla en la
cadena de suministro.

Finalmente, cabe recordar que la obtencién de ventajas en
territorio ceuti derivada de las normas de origen preferencial esté
limitada a aquellos productos que sean objeto de fabricacién o
transformacién en Ceuta y Melilla y cumplan con las reglas esta-
blecidas por el Reglamento 82/2001. Por tanto, dichas ventajas no
sirven para el establecimiento de Ceuta y Melilla como intermedia-
rio en la cadena de suministro de productos terminados, en la me-
dida en que, no siendo objeto de operaciones de transformacién o
fabricacién, su posterior importacién en el TAU se encontrara, en
su caso, sometida a la imposicion de aranceles.

Igualmente, parece logico que las ventajas descritas sean
en mayor medida relevantes en funcion del volumen del comercio
exterior que Ceuta y Melilla asuman respecto de la totalidad de
importaciones sujetas a aranceles en Espafa.
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En este sentido, y teniendo en cuenta que el volumen de
operaciones de importacion y exportacion (incluyendo operacio-
nes con otros Estados miembro) en Ceuta Unicamente supone un
0,04% y un 0,006%, respectivamente, respecto de la totalidad de
importaciones y exportaciones realizadas en Espafa?®?, parece que
estas medidas tendrian un impacto limitado. Respecto de Melilla,
debe tenerse en cuenta que el volumen de mercancia destinada al
comercio exterior es incluso menor.

Este analisis debe verse matizado, en la medida en que los
datos facilitados por el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo
no incluyen las operaciones realizadas entre Ceuta y Melilla y Es-
pafia, que podrian igualmente verse favorecidas por la aplicacion
de las normas de origen preferencial.

Sin embargo, tal y como se ha manifestado con anterioridad,
el 80% de los bienes objeto de importacién en estos territorios se
destinan a su consumo en territorio marroqui, por lo que no se ven
—a priori— sometidos a procesos de transformacion o fabricacion,
lo que confirmaria el escaso impacto que en la practica tienen es-
tas medidas de origen preferencial.

21.3

CONCLUSIONES
DEL REGIMEN ACTU

— | De acuerdo con lo dispuesto por la Ley de 22 de diciembre de 1955
de Bases sobre el Régimen Econémico y Financiero de Ceuta y Me-
lilla, y de conformidad con el protocolo n° 2 del Acta relativo a las
condiciones de adhesion del Reino de Espana y de la Republica
Portuguesa a las adaptaciones de los Tratados de la Comunidad
Econdémico Europea, las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla
se configuran como un territorio franco. En consecuencia, la im-
portacion de productos en Ceuta y Melilla, con independencia del
origen y del estatus de la mercancia, no se encuentra sujeta a de-
rechos arancelarios.

— | LaLey8/1991, de 25 de marzo, por la que se aprueba el arbitrio so-
bre la produccién y la importacion en las ciudades de Ceuta y Me-
lilla, establece la aplicacion del IPSI a la importacion de productos
en Ceuta y Melilla. No obstante, con cardcter general, y siempre
que la importacion de dicha mercancia se realice para la produc-
cion o elaboracion de bienes muebles corporales, el IPSI serd de-
ducible, no suponiendo un coste, sin perjuicio del efecto financiero
negativo que pudiera originar (mitigable mediante mecanismos de
diferimiento del pago del IPSI a la importacion).

33/ En concreto y de acuerdo con la informacion facilitada por el Subdirector General
Estudios y Evaluacion de Instrumentos de Politica Comercial del Ministerio de In-
dustria, Comercio y Turismo con datos del Departamento de Aduanas e ILEE. de la
Agencia Tributaria., el importe total de las exportaciones realizadas por Ceuta en el
arno 2019 asciende a 14,4 millones de euros, mientras que el importe de las operacio-
nes de importacion asciende a 113,9 millones de euros en el ario 2019.
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Los productos que tengan origen Ceuta y Melilla con base en lo
dispuesto en el Reglamento 82/2001, que sean objeto de importa-
cion en territorio incluido en el TAU, no se encontrardn sujetos a
derechos de importacion.

La exencion de derechos arancelarios mencionada en la conclu-
sién anterior otorga una potencial ventaja competitiva a los ope-
radores establecidos en Ceuta y Melilla respecto de la fabricacion
de productos realizada por productores situados en el TAU cuya
materia prima deba ser objeto de importacion y ésta se encuentre
sujeta a derechos arancelarios. Sin embargo, dicha ventaja se estd
supeditada a la celebracién de Acuerdos de Libre Comercio por la
Union Europea con Estados terceros y a posibles circunstancias
extraduaneras mds atractivas para la inversion. Adicionalmente,
de los datos econémicos analizados, en la prdctica esa ventaja teo-
rica no estd resultando determinante de acuerdo con los voltime-
nes de datos de operaciones de comercio exterior.

La aplicacién en estas ciudades autonomas del IPSI en lugar del
IVA, dificulta el trdfico de mercancias entre ese territorio y los te-
rritorios de la UE en los que el IVA es de aplicacion, en la medida
en que debe procederse a la realizacion de controles aduaneros
para la liquidacion del impuesto por parte de la Administracion.
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2.2

Impacto de la medida

2.2.1 TRIBUTACION INDIRECTA DE ACUERDO
CON LA NORMATIVA ACTUAL

IMPACTO DE LA TRIBUTACION INDIRECTA DE ACUERDO CON LA NORMATIVA ACTUAL

MOVIMIENTO DE MERCANCIAS

ORIGEN DESTINO

3° Estado Producto terminado para consumo* Ceuta/Melilla
Ceuta/Melilla Producto terminado para consumo* 3° Estado

Ceuta/Melilla Producto terminado para consumo* Estado miembro
Ceuta/Melilla Producto terminado para consumo* Consumidor Ceuta/Melilla
3° Estado Materia prima. Procesos de transformacién Ceuta/Melilla
Ceuta/Melilla Materia prima. Procesos de transformacién 3° Estado

Ceuta/Melilla Materia prima. Procesos de transformacién Estado miembro
Ceuta/Melilla Materia prima. Procesos de transformacién Consumidor Ceuta/Melilla
Estado Miembro Producto terminado para consumo* Ceuta/Melilla
Ceuta/Melilla Producto terminado para consumo* 3° Estado

Ceuta/Melilla Producto terminado para consumo* Estado miembro
Ceuta/Melilla Producto terminado para consumo* Consumidor Ceuta/Melilla
Estado Miembro Materia prima. Procesos de transformacién Ceuta/Melilla
Ceuta/Melilla Materia prima. Procesos de transformacién 3° Estado

Ceuta/Melilla Materia prima. Procesos de transformacién Estado miembro
Ceuta/Melilla Materia prima. Procesos de transformacién Consumidor Ceuta/Melilla
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*Sin ser sometidos a operaciones de transformacion o elaboracion

en Ceuta.

*3 Deberd atenderse a lo dispuesto por los Acuerdos de Libre Co-
mercio celebrados por la UE que contengan normas de origen pre-
ferencial aplicables en Ceuta.

*2 Aplicacion de controles aduaneros y para-aduaneros en el te-

rritorio de destino.

*4 Deberd atenderse a lo dispuesto por los Acuerdos de Libre Co-
mercio celebrados por la UE que contengan normas de origen pre-
ferencial aplicables en la UE.

ADUANAS

IPSI/IVA

Importacién sin aranceles*2

Importacion, deducible en caso de posterior exportacion.

No tiene incidencia en Ceuta/Melilla. Importacion en
el 3° Estado sujeta, en su caso, a aranceles *2

Exportacion exenta. Genera derecho a deducir el IPSI soportado
en la importacion

No tiene incidencia en Ceuta/Melilla. Importacion en

el Estado Miembro sujeta, en su caso, a aranceles*2.

Exportacion exenta. Genera derecho a deducir el IPSI soportado
en la importacion. Importacion IVA.

N/A

Se repercute IPSI en la entrega al intermediario o al consumidor
final. Incremento del precio.

Importacién sin aranceles*2

Importacion, deducible en caso de uso para procesos
productivos o de fabricacién.

No tiene incidencia en Ceuta/Melilla. Importacion en
el 3° Estado sujeta, en su caso, a aranceles*2*3

Exportacion exenta. Genera derecho a deducir el IPSI soportado
en la importacion

No tiene incidencia en Ceuta/Melilla. Exencién de
aranceles en la importacion en el Estado miembro*2

Exportacion exenta. Importacién IVA.

N/A

Se repercute IPSI en la entrega al intermediario o al consumidor
final. Incremento del precio por parte del fabricante

Importacién sin aranceles*2

Importacion. Deducible en funciéon de la actividad o posterior
exportacion.

No tiene incidencia en Ceuta/Melilla. Importacion en
el 3° Estado sujeta, en su caso, a aranceles*4

Exportacion exenta. Genera derecho a deducir el IPSI soportado
en la importacion

No tiene incidencia en Ceuta/Melilla. Posible
imposicion de aranceles Estado miembro de destino
(sin perjuicio de origen o retorno).

Exportacion exenta. Genera derecho a deducir el IPSI soportado
en la importacién. Importacion IVA.

N/A

Se repercute IPSI en la entrega al intermediario o al consumidor
final por parte del importador Incremento del precio.

Importacion sin aranceles*2

Importacion, deducible en caso de uso para procesos
productivos o de fabricacién.

No tiene incidencia en Ceuta/Melilla. Importacion en
el 3° Estado sujeta, en su caso, a aranceles*3

Exportacion exenta. Genera derecho a deducir el IPSI soportado
en la importacién

No tiene incidencia en Ceuta/Melilla. Exencién de

aranceles en la importacién en el Estado miembro*2.

Exportacion exenta. Genera derecho a deducir el IPSI soportado
en la importacién. Importacién IVA.

N/A

Se repercute IPSI en la entrega al intermediario o al consumidor
final por parte del fabricante. Incremento del precio.
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222

IMPACTO DE LA TRIBUTACION INDIRECTA EN CASO
DE ENTRADA DE LAS CIUDADES AUTONOMAS EN EL TAU

IMPACTO DE LA TRIBUTACION INDIRECTA CON LA INCLUSION DE CEUTA EN EL TAU*

MOVIMIENTO DE MERCANCIAS

ORIGEN DESTINO

3° Estado Producto terminado para consumo*2 Ceuta/Melilla
Ceuta/Melilla Producto terminado para consumo*2 3° Estado

Ceuta/Melilla Producto terminado para consumo*2 Estado miembro
Ceuta/Melilla Producto terminado para consumo*2 Consumidor Ceuta/Melilla
3° Estado Materia prima. Procesos de transformacién Ceuta

Ceuta Materia prima. Procesos de transformacién 3° Estado

Ceuta Materia prima. Procesos de transformacién Estado miembro

Ceuta Materia prima. Procesos de transformacién Consumidor Ceuta

Estado Miembro Producto terminado para consumo*2 Ceuta

Ceuta Producto terminado para consumo*2 3° Estado

Ceuta Producto terminado para consumo*2 Estado miembro
Ceuta Producto terminado para consumo*2 Consumidor Ceuta

Estado Miembro Materia prima. Procesos de transformacién Ceuta

Ceuta Materia prima. Procesos de transformacién 3° Estado

Ceuta Materia prima. Procesos de transformacién Estado miembro
Ceuta Materia prima. Procesos de transformacién Consumidor Ceuta

*Se mantiene la configuracion actual del IPSI.

*28in ser sometidos a operaciones de transformacion o

elaboracion en Ceuta.
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ADUANAS

IPSI/IVA

Importacion sujeta, en su caso, a aranceles*3*4

Importacién, deducible en caso de posterior exportacion.

No tiene incidencia en Ceuta/Melilla. Importacion en
el 3° Estado sujeta, en su caso, a aranceles.

Exportacion exenta. Genera derecho a deducir el IPSI soportado
en la importacién

No hay consecuencias a efectos materiales en forma
de aranceles u otras medidas

Exportacion exenta, genera derecho a deducir el IPSI soportado
en la importacién. Importacién IVA.

N/A

Se repercute IPSI en la entrega al intermediario o al consumidor
final por parte del importador. Incremento del precio.

Importacién sujeta, en su caso, a aranceles*3*4

Importacién, deducible en caso de uso para procesos
productivos o de fabricacién.

No tiene incidencia en Ceuta/Melilla. Importacion en
el 3° Estado sujeta, en su caso, a aranceles*3*4

Exportacion exenta. Genera derecho a deducir el IPSI soportado
en la importacién

No hay consecuencias a efectos materiales en forma
de aranceles u otras medidas

Exportacion exenta. Importacion IVA.

N/A

Se repercute IPSI en la entrega al intermediario o al consumidor
final por parte del importador. Incremento del precio.

No hay consecuencias a efectos materiales en forma
de aranceles u otras medidas

Importacién. Deducible en funcién de la actividad o posterior
exportacion.

No tiene incidencia en Ceuta/Melilla. Importacion en
el 3° Estado sujeta, en su caso, a aranceles*3*4

Exportacion exenta. Genera derecho a deducir el IPSI soportado
en la importacién

No hay una operacién desde el punto de vista de
aduanas.

Exportacion exenta. Genera derecho a deducir el IPSI soportado
en la importacién. Importacién IVA.

N/A

Se repercute IPSI en la entrega al intermediario o al consumidor
final. Incremento del precio.

No hay consecuencias a efectos materiales en forma
de aranceles u otras medidas

Importacién, deducible en caso de uso para procesos
productivos o de fabricacién.

No tiene incidencia en Ceuta/Melilla. Importacion en
el 3° Estado sujeta, en su caso, a aranceles*3*4

Exportacion exenta.

No hay consecuencias a efectos materiales en forma
de aranceles u otras medidas

Exportacion exenta. Importacion IVA.

N/A

Se repercute IPSI en la entrega al intermediario o al consumidor
final. Incremento del precio.

*3 Deberd atenderse a lo dispuesto por los Acuerdos de Libre
Comercio celebrados por la UE.

*4 Aplicacion de controles aduaneros y para-aduaneros en el
territorio de destino.
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* Ventajas e inconvenientes

La introduccion de Ceuta y Melilla en el TAU tiene numero-
sas consecuencias, cuyo efecto positivo o negativo debe medirse
atendiendo a determinados elementos, como puede ser la condi-
cién de empresario o consumidor de un producto, los niveles de
proteccion aplicables sobre la mercancia objeto de importacién,
dificultad en la tramitacién de procedimientos aduaneros, etc.

No es posible realizar un estudio individualizado atendien-
do a cada una de las cadenas de suministro que los operadores
econdmicos hayan implementado en las ciudades auténomas. Por
ello, en el presente apartado trataremos de ofrecer una visién glo-
bal de cuédles serian los efectos positivos y negativos para un ran-
go amplio de operadores econémicos en relacién con la entrada
de Ceuta y Melilla en el TAU.

2.3.1

VENTAJAS

— | La introduccion de Ceuta y Melilla en el TAU no implica, nece-
sariamente, la aplicacion automdtica de las directivas del IVA e
Impuestos Especiales en este territorio.

Por lo tanto, Ceuta y Melilla podrian tener la capacidad de man-
tener su soberania fiscal respecto de la normativa local en materia
de tributacion indirecta.

— | Los operadores econémicos y los consumidores se verian benefi-
ciados de una mayor agilidad en el movimiento de las mercancias
entre Ceuta, Melilla y los Estados miembros y con la peninsula de
forma singular. Con la introduccion de Ceuta y Melilla en el TAU se
verian suprimidos los controles para-aduaneros (e. g., controles de
sanidad exterior) en el comercio de bienes entre estos territorios.

Sin embargo, los procedimientos aduaneros para la liquidacion del
IVA/IPSI a la importacion quedarian supeditados a la decision que
se adopte respecto de la aplicacion del IPSI en Ceuta y Melilla.
En principio, y manteniendo el statu quo actual del IPSI, el in-
tercambio de mercancias se veria agilizado tinicamente respecto
a controles para-aduaneros, sin perjuicio de que las aduanas de
Ceuta y Melilla o del Estado miembro de importacion tuvieran que
proceder a liquidar el IVA/IPSI a la importacion.
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Adicionalmente a lo indicado en el punto anterior, se incremen-
tarian los controles paraduaneros aplicables en Ceuta y Melilla
respecto de la mercancia importada desde un Estado tercero que
no esté destinada al uso o consumo humano. Esto revierte en una
mayor proteccion del consumidor.

Sin perjuicio de que las normas de origen especificas de las ciuda-
des autonomas se vean suprimidas respecto del comercio con los
Estados miembro, serian de aplicacion la totalidad de las disposi-
ciones establecidas por los acuerdos de libre comercio en los que
la Unién Europea es parte. No obstante, el alcance de esta ventaja
queda condicionado a aquellos tratados que no establezcan dispo-
siciones de origen preferencial respecto de las ciudades auténomas
(por ejemplo, las disposiciones en materia de origen del acuerdo de
libre comercio formalizado entre la Union Europea y Reino Unido
si son aplicables respecto del territorio de Ceuta y Melilla). A es-
tos efectos, seria necesario eliminar estas menciones especificas
de los Tratados a través de los mecanismos de seguimiento de los
mismos.

La supresion de la condicion de territorio franco de Ceuta y Meli-
lla no impide el establecimiento de una zona franca que permita
la importacion de mercancias sin aplicacion de aranceles con el
fin de seguir realizando en dicho territorio actividades de fabrica-
cién (en combinacion con el régimen especial de perfeccionamiento
activo). Dicha medida permitiria continuar con la aplicacién de
tratamientos de imposicion indirecta neutros en las relaciones co-
merciales con terceros Estados.

Mejora de la competitividad y del principio de libre competencia
en el seno de la Union Europea con la eliminacion de tratamientos
arancelarios mds favorables y diferenciados respecto de las dispo-
siciones aplicables en el resto de los Estados. Esta ventaja debe ser
matizada por la escasa relevancia del comercio de Ceuta y Melilla
respecto del comercio de la Union Europea (en los tiltimos 5 aros,
la media del volumen de importaciones en Ceuta asciende a 236.24
millones de euros anuales, mientras que el volumen medio de las
exportaciones se sittia en 12.29 millones de euros anuales. En el
caso de Melilla, la media del volumen de importaciones asciende a
154,37 millones de euros anuales, mientras que el volumen medio
de las exportaciones se sitia en 32,61 millones de euros anuales
En estos datos se incluye el comercio de mercancias con otros Es-
tados miembros*).

34/ Subdireccion General de Estudios y Evaluacion de Instrumentos de Politica Comer-
cial del Ministerio de Industria, Comercio y Turismo con datos del Departamento de
Aduanas e ILEE. de la Agencia Tributaria.
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2.3.2

INCONVENIENTES

La introduccion de Ceuta y Melilla en el TAU supondria la supre-
sion de la condicion de territorio franco y la aplicacion de las po-
liticas comerciales de la UE. Es decir, podrian aplicarse aranceles
a la importacion de aquellos productos para los que la UE haya
previsto su imposicion.

La aplicacion de los aranceles podria suponer, en su caso, un incre-
mento de los costes del producto para los operadores econdomicos,
en la medida en que éstos no serdn deducibles. Igualmente, el in-
cremento de dicho producto se repercutird via precio en la cadena
de distribucion, suponiendo un mayor precio para el consumidor.

Ademads, el incremento del coste de importacion de los productos
se ve acentuado con la configuracion del IPSI como impuesto mo-
nofdsico, que supondrd un incremento del precio para los interme-
diaros en la cadena de suministro que no podrdn recuperar el im-
puesto abonado (via precio) hasta que comercialicen la mercancia.

No obstante, lo anterior queda matizado por la aplicacién de los
acuerdos de libre comercio formalizados entre la UE y los terceros
Estados.

La entrada de las ciudades auténomas en el TAU supondria la
supresion de las reglas especificas de origen preferencial que en
la actualidad se han aprobado respecto del comercio entre Ceuta,
Melilla y la UE.

Esta desventaja solo tendria un potencial impacto respecto de
aquellas situaciones en las que la mercancia haya sido sometida
a procesos de transformacion y elaboracion suficiente en las ciu-
dades auténomas a partir de materias primas de terceros paises
sometidas al pago de aranceles para -subsiguientemente- ser re-
mitidas al TAU.

Esto es, la combinacion de la supresion del territorio franco en
Ceuta y Melilla para su inclusion en el TAU junto con la elimina-
cion de las reglas de origen preferencial especificas en el comercio
de mercancias con la UE no afectaria a aquellos bienes que no sean
objeto de transformacion o fabricacion en las ciudades auténomas.
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A pesar de que la entrada en el TAU de Ceuta y Melilla pueda su-
poner una mayor facilidad en el intercambio de mercancia entre
territorios incluidos en el TAU, la falta de armonizacion en materia
de IPSI/IVA supone la obligacion de realizar controles aduaneros
para liquidar ambos impuestos en funcion del territorio de destino
de la mercancia.

Los intercambios de mercancia entre ambos territorios se consi-
deran operaciones de importacion/exportacion desde el punto de
vista del IPSI/IVA. Por tanto, la aduana del territorio de destino
procederd a la liquidacion del impuesto en el momento de intro-
duccion de la mercancia.

A pesar de la posibilidad de aplicacion de mecanismos de diferi-
miento en el pago y deduccion del impuesto que pudieran suponer
un efecto neutro y sin coste financiero, no se optimizaria el movi-
miento de bienes al mismo nivel que sus homoénimos situados en el
TAU en el que la armonizacién del IVA es efectiva.

Lo anterior queda supeditado al mantenimiento del IPSI en Ceuta
y Melilla, asi como a su falta de armonizacion respecto del IVA.

La aplicacién de la totalidad del acervo comunitario en relacion
con los controles para aduaneros en la importacién de la mercan-
cia puede suponer un incremento de los costes administrativos en
la importacion de mercancia que no tenga como finalidad su uso
para consumo humano. Los operadores economicos tendrdn que
adaptar los productos importados a las normas y controles apli-
cables en el TAU.

La aplicacién de mayores controles a la importacion de la mercan-
cia puede suponer una menor agilidad en los procesos de impor-
tacion y una ralentizacion de la cadena de suministro, que puede
derivar en un incremento de los costes y un consecuente encareci-
miento del producto para el consumidor.
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Procedimiento normativo

para la reforma

241

ANTECEDENTES
HISTORICOS

El Tratado de Adhesion del Reino del Espafia a la Comunidad
Econdmica Europea establece un principio general de aplicacion
de todos los tratados y actos de las Comunidades Europeas en los
territorios de Ceuta y Melilla.

No obstante, el protocolo n° 2 del Acta de adhesién del Rei-
no de Espana a la Comunidad Econdmica Europea establece la
no inclusion en el TAU de los territorios de Ceuta, Melilla e Islas
Canarias. Es decir, se establece una excepcion al principio gene-
ral de aplicacion de las normas comunitarias en los territorios de
Ceuta, Melilla e Islas Canarias.

Por otro lado, el Acta de adhesion regula el procedimiento de
aplicacion para la eliminacién de la excepcién al principio gene-
ral de aplicacion de las normas comunitarias en los territorios de
Ceuta, Melilla e Islas Canarias que supone la exclusién de estos
territorios del TAU.

Para ello, se establece un procedimiento legislativo especial,
con base en lo dispuesto en el articulo 289.2 del TFUE, que per-
mite la inclusion de Ceuta, Melilla e Islas Canarias en el TAU sin
necesidad de acudir a la revision de los tratados constitutivos de
la Comunidad Econémica Europea.

Concretamente, el mecanismo previsto para la integracién
de dichos territorios en el TAU fue invocado por las Islas Canarias
en el ano 1991, culminando con la aprobacion por el Consejo Euro-
peo del Reglamento 1911/1991 del Consejo, de 26 de junio de 1991,
relativo a la aplicacién de las disposiciones del Derecho comuni-
tario en las Islas Canarias (en adelante, «Reglamento 1911/91»).

Dicho Reglamento establece la efectiva inclusion de las Is-
las Canarias en el TAU, asi como la aplicacién de determinadas
normas comunitarias que afectaban a la integracién de su siste-
ma tributario y comercial en las normas armonizadas de la Union
Europea (por ejemplo, se mantiene la exclusion de dicho territorio
del &mbito territorial del IVA).
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Igualmente, a peticidn de Italia, el Consejo de la Unién Euro-
pea aprobd en 2019 la inclusion del territorio de Campione d’ltalia
y las aguas italianas del lago Lugano en el TAU. No obstante, cabe
mencionar que dicha peticién no se hizo atendiendo al procedi-
miento especial de aplicacién a los territorios de Ceuta, Melilla e
Islas Canarias, sino que se formalizd en base a lo dispuesto en la
normativa comunitaria (en concreto, el Tratado de Funcionamien-
to de la Unién Europea o TFUE), por lo que dicho procedimiento
no sera de aplicacion al supuesto que nos ocupa.

242

PROCEDIMIENTO
PARA LA INTEGRACION
DE CEUTA'Y MELILLA
EN EL TAU

En primer lugar, el articulo 289.1 del TFUE define el proce-
dimiento legislativo ordinario como aquel en que la adopcién de
un reglamento, una directiva o una decision se realiza de forma
conjunta por el Parlamento Europeo y el Consejo, previa propues-
ta de la Comision.

Por otro lado, el segundo apartado del propio articulo 289
TFUE establece que, en aquellos casos en que asi se disponga por
los Tratados de la Unién Europea®®, la adopcion de un reglamen-
to por el Consejo, con la participacion del Parlamento Europeo,
constituira un procedimiento legislativo especial.

En este sentido, el articulo 25 del Acta de Adhesion del Tra-
tado de Adhesién del Reino de Espafia a la Comunidad Econémico
Europea establece que:

1 Tanto los Tratados como los actos de las instituciones de las Co-
munidades Europeas se aplicardn en las Islas Canarias y en Ceuta
y Melilla salvo las excepciones contempladas en los apartados 2 y
3y en las demads disposiciones de la presente Acta.

2 Las condiciones en que se aplicardn las disposiciones de los Tra-
tados CEE y CECA sobre la libre circulacion de mercancias, ast
como los actos de las instituciones de la Comunidad relativos a la
legislacion aduaneray a la politica comercial en las Islas Canarias
y en Ceuta y Melilla, se definen en el Protocolo n°2.

3 Sin perjuicio de las disposiciones especificas del articulo 155, los
actos de las instituciones de las Comunidades Europeas relativos
a la politica agricola comuin y a la politica comtin de la pesca no se
aplicardn a las Islas Canarias y en Ceuta y Melilla.

El Consejo, por mayoria cualificada y a propuesta de la Comision,
determinard las disposiciones de cardcter socio estructural que, en
el sector de la agricultura, se aplicardn en las Islas Canarias, sin
dejar de velar por la compatibilidad de esas disposiciones con los
objetivos generales de la politica agricola comtin.

35/ De acuerdo con el derecho de la Unidn, los tratados constitutivos forman parte del
TFUE y del Tratado de la Unién, en la medida en que la UE es un ente sin personali-
dad juridica. Por tanto, el procedimiento de adhesion de un Estado miembro supone
la adhesion al Tratado de la Unién, de conformidad con el articulo 49 del mismo.
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4 A instancia del Reino de Espana, el Consejo, por unanimidad, a
propuesta de la Comision y previa consulta del Parlamento Euro-
peo, podra:

—  Decidir la integracion de las Islas Canarias y de Ceuta
y Melilla en el territorio aduanero de la Comunidad,;

—  Definir las medidas apropiadas dirigidas a extender a
las Islas Canarias y a Ceuta y Melilla las disposicio-
nes vigentes del Derecho Comunitario.

5 A propuesta de la Comision, por propia iniciativa o a instancia
de un Estado miembro, el Consejo, por unanimidad y previa con-
sulta al Parlamento Europeo, podrd decidir las adaptaciones del
régimen aplicable a las Islas Canarias y a Ceuta y Melilla que
resultaren ser necesarias.

Por tanto, el apartado 4 del citado precepto es el encargado
de regular el procedimiento legislativo especial que debe seguir
Espana para solicitar la inclusion de Ceuta en el TAU. En concreto,
se establecen dos posibilidades que deben ser exploradas:

1 En primer lugar, se permite la eliminacion de determinadas excep-
ciones previstas por el Protocolo n° 2 al principio general de apli-
cacion de las normas comunitarias al territorio de Ceuta y Melilla,
mediante la posibilidad de incluir dicho territorio en el TAU.

2 En segundo lugar, se dispone de un mecanismo que parece dotar
de cierta flexibilidad a las condiciones en las que se permitiria la
adaptacion de las normas comunitarias al territorio de Ceuta y
Melilla.

24.2

PROCEDIMIENTO
PARA LA INTEGRACION
DE CEUTA'Y MELILLA
EN EL TAU

2.4.2.1 Integracion de las ciudades autonomas en el TAU

De acuerdo con lo dispuesto en el citado articulo 25, se es-
tablece un procedimiento que atribuye la competencia exclusiva
al Reino de Espana para solicitar la supresion del régimen especial
reconocido al territorio de Ceuta y Melilla («A instancia del Reino
de Espafa...»).

El derecho de iniciativa otorgado por el citado articulo del
Tratado de Adhesion se garantiza en el articulo 289.4 del TFUE, el
cual cede la iniciativa legislativa a los Estados miembros cuando
sea prevista especificamente por un tratado.

La atribucién exclusiva otorgada a Espafa supone una ga-
rantia de la capacidad de mantener el actual statu quo del terri-
torio de Ceuta y Melilla en la medida en que ningun otro Estado
miembro puede solicitar su inclusién en el TAU. Sin embargo, debe
tenerse en cuenta que la aplicacién de este mecanismo de inclu-
sién da lugar a dos efectos juridicos:
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—> | Porun lado, la inclusién de Ceuta y Melilla en el TAU y el estable-
cimiento de las correspondientes «medidas apropiadas» para la
adaptacion de su normativa a la regulacion comunitaria.

— | Por otro lado, la irreversibilidad del proceso, en la medida en que
el acta de adhesion no prevé un mecanismo para revertir la inclu-
sion de dicho territorio en el TAU. Por tanto, dicha reversion serd
definitiva y tinicamente podria retrotraerse mediante la modifica-
cion del propio Tratado de la Union Europea. Por tanto, dicha re-
version serd definitiva y tinicamente podria retrotraerse mediante
la modificacion del propio Tratado de la Union Europea. Es decir,
si podemos considerar que existe una garantia reforzada para Es-
pana, por tener exclusivamente la capacidad para solicitar la in-
clusion de Ceuta y Melilla en el TAU; una vez que se ejecute dicha
inclusion, serd la Union Europea (en su conjunto) quien gozaria de
una garantia de estabilidad en la medida en que no existen meca-
nismos especificos para revertir dicha situacion’.

La solicitud de supresion del régimen especial reconocido a
los territorios de Ceuta y Melilla debe efectuarse por el Reino de
Espaia a la Comision Europea. Para ello, el Reino de Espana debera
seguir los cauces habituales de comunicacién con la Comision.

En este punto, el procedimiento legislativo especial coincide
con el procedimiento ordinario para la aprobacion de las propues-
tas de la Comision Europea, es decir, la Comisién debe aprobar el
texto del reglamento por mayoria simple y lo remite al Parlamento
Europeo, a todos los Parlamentos Nacionales de la UE y, cuando
procede, al Comité Econémico y Social Europeo®”.

Con arreglo al Protocolo n° 1 sobre el cometido de los Parla-
mentos nacionales y al Protocolo n°® 2 sobre los principios de sub-
sidiariedad y proporcionalidad incluidos en el Tratado de la Unién
Europea, los Parlamentos nacionales disponen de un plazo de ocho
semanas para emitir un dictamen motivado si consideran que un
proyecto legislativo no se ajusta al principio de subsidiariedad.

Tras la aprobacion de la propuesta de la Comision, ésta se
remitird al Parlamento Europeo, en aplicacion del procedimiento
especial de consulta regulado en el Reglamento Interno del Parla-
mento Europeo.

Conforme al procedimiento especial de consulta, el Parlamen-
to puede aprobar, rechazar o proponer enmiendas a una propuesta
legislativa y emitir un dictamen a efecto que no sera vinculante
para el Consejo. No obstante, a pesar de la ausencia de caracter
vinculante de dicho dictamen, de acuerdo con la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia, el Consejo no puede tomar una decision sin
haberlo recibido.

En cuanto a la mayoria necesaria en la votacion, realizada por
el Parlamento Europeo para la aprobacién de la propuesta realizada
por la Comision, el articulo 82 del Reglamento Interno del Parla-
mento Europeo se remite a las normas establecidas para la vota-
cion en el procedimiento ordinario. Por tanto, el Parlamento Euro-
peo aprobaré la propuesta legislativa mediante mayoria simple.

CEUTA Y MELILLA: + ESPANA + EUROPA

P.75



Finalmente, de acuerdo con lo dispuesto en el procedimiento
especial regulado por el articulo 25 del Tratado de Adhesién del
Reino de Espafa a la Comunidad Econémica Europea, el Consejo
seré el érgano encargado de aprobar por unanimidad el Reglamen-
to propuesto por la Comisién.

Es de destacar que, en el caso de las Islas Canarias, el Re-
glamento 1911/91 aprobado por el Consejo, mediante el cual se
establece la aplicacion de las disposiciones del Derecho comuni-
tario en las Islas Canarias, establecié un periodo transitorio de diez
afos desde la fecha de emisién del citado Reglamento, mediante
el que se implantaron medidas temporales destinadas a la adap-
tacién de la norma canaria a la normativa aduanera comunitaria.

Por tanto, con base en el antecedente espafiol podria espe-
rarse que la integracién plena de las ciudades auténomas en el
TAU pudiera no ser un procedimiento agil y flexible, sin olvidar que,
el hecho de que se requiera la unanimidad de todos los Estados
miembros para la aceptacion de la solicitud realizada por Espana,
supone la apertura de un periodo previo de negociaciones que po-
dria dificultar la aplicacion del mecanismo de integracion. No obs-
tante, la posibilidad de implementacién de un periodo transitorio
debera resolverse durante el curso del procedimiento legislativo
sin que sea posible pronunciarse en la actualidad sobre su proce-
dencia o no.

En concreto, en el caso de la inclusion en el TAU de Campio-
ne d’ltalia y las aguas italianas del lago Lugano, el procedimiento
ha sido mucho més &gil, en la medida en que no se ha considerado
necesario la aprobacién de un periodo transitorio tan extenso (en
concreto, inferior al afo) para la adaptacion de la normativa inter-
na a la regulaciéon aduanera comunitaria.

Por otro lado, goza de especial relevancia analizar cémo afec-
ta esta posible inclusion al resto de elementos tributarios especi-
ficos que son de aplicacion en Ceuta y Melilla (e. g., IPSI). En con-
creto, el articulo 25.4, primer parrafo del Acta de Adhesion hace
referencia Unicamente a la inclusiéon de Ceuta y Melilla en el TAU,
sin mencionar potenciales efectos extensivos a otros elementos
de la tributacién aplicables en dicho territorio.

Igualmente, y basandonos en el antecedente del caso es-
pafol, el articulo 4 del Reglamento 1911/91, y de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 26, en relacién con el Anexo |, capitulo
V, punto 2 del Acta de Adhesiéon que modifica el apartado 2 del
articulo 3 de la sexta Directiva 77/388/CEE, el territorio de las is-
las Canarias podré permanecer fuera del &mbito de aplicacién del
sistema comun del IVA.

Por tanto, la extension del sistema IVA (asi como del resto
de elementos tributarios que se encuentren recogidos en el Anexo
|, capitulo V, punto 2 del Acta de Adhesion) queda al arbitrio de lo
dispuesto por Espafa, que deberd ponderar la conveniencia de la
armonizacion de las normas de tributacién indirecta en Ceuta y
Melilla con el resto de Estados miembros.
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36/ Nuniez Pérez, G. G. (1998). «Andlisis comparativo del régimen fiscal de Ceuta y Melilla
con Canarias», en: Ferndndez Pavés, M. J. (coord.), Estatuto de Autonomia y Régimen
Fiscal de Melilla. Cedecs.

37/ El Comité Econémico y Social Europeo es un érgano consultivo de la Unién Europea,
que representa empresarios, trabajadores y actividades diversas, que tiene compe-
tencia sobre cuestiones de politica econdmica y social. Al efecto, debe emitir un dicta-
men con sus conclusiones sobre la propuesta de la Comision.
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Procedimiento legislativo especial del TEFUE
para la inclusién de Ceuta y Melilla en el TAU

l

REMISION A LOS
PARLAMENTOS NACIONALES

| l

Emisién opcional de dictamen No emiten dictamen
motivado sobre el cumplimiento en un plazo de 8 semanas
de los principios de subsidiariedad
y proporcionalidad en un plazo
de 8 semanas

l ! l

1/3 Mayoria Mayoria |

en contra en contra a favor \

!

La Comision
revisa su
propuesta
La Comision

Modifica su Retira su Mantiene su
propuesta propuesta propuesta

Fin del
procedimiento
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SOLICITUD DE ESPANA A LA COMISION EUROPEA
PARA LA INCLUSION DE CEUTA Y MELILLA EN EL TAU

PROPUESTA DE REGLAMENTO DE LA COMISION EUROPEA

l

REMISION AL
PARLAMENTO EUROPEO

PROCEDIMIENTO ESPECIAL

DE CONSULTA

l

Emite un dictamen no
vinculante para el Consejo.
Aprueba, rechaza o propone

enmiendas a la propuesta
de la Comisidn

l

APROBACION EN EL
CONSEJO DE LA UE
(POR UNANIMIDAD)

l

APROBACION DEL
REGLAMENTO

l

ENTRADA EN VIGOR

l

REMISION AL COMITE
ECONOMICO Y SOCIAL

l

Emision de dictamen no
vinculante
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24.2

PROCEDIMIENTO
PARA LA INTEGRACION
DE CEUTA'Y MELILLA
EN EL TAU

2.4.2.2 Adaptacion de la normativa de las ciudades autonomas a
la normativa comunitaria (via adicional, pero de alcance distinto
al anterior)

Por otro lado, el Ultimo péarrafo del articulo 25 del Acta de
Adhesién establece un mecanismo mas flexible que no supondria
la completa supresion de la excepcion del principio general de
aplicacion de las tratados y actos de las Comunidades Europeas
en el territorio de Ceuta y Melilla. No obstante, aunque el procedi-
miento para la adaptacién es similar al procedimiento de inclusion
de Ceuta y Melilla en el TAU, presenta diferencias determinantes,
especialmente respecto al derecho de iniciativa a solicitar la adap-
tacion de las normas comunitarias en el territorio de las ciudades
auténomas.

En primer lugar, seré la Comision por propia iniciativa o por
previa solicitud realizada por cualquier Estado miembro quienes
tienen competencia para la solicitud del inicio del proceso para
proceder con dicha adaptacion. Este elemento es diferencial, pues
si bien en el caso de la inclusién de Ceuta y Melilla en el TAU es Es-
pana la Unica persona con capacidad para iniciar el procedimiento
de inclusién, en este caso, cualquier Estado miembro, o incluso la
propia Comision, se encuentra legitimada para comenzar un pro-
ceso de adaptacion normativa al territorio de Ceuta y Melilla.

En segundo lugar, la iniciativa de adaptacidon opera exclusi-
vamente en relacion con el régimen especial reconocido en el pro-
pio articulo 25 y el citado Protocolo n° 2. Es decir, es necesario que
no se haya procedido previamente a la supresion de la excepcion
de aplicacion de las disposiciones de los tratados en el territorio
de Ceuta y Melilla, ya que una vez incluido éste en territorio de la
Union, las disposiciones comunitarias seran aplicables, no cabien-
do una adaptacién ad hoc.

Esta manifestacion es consistente con lo dispuesto sobre la
irreversibilidad de la inclusién de Ceuta y Melilla en el TAU, ya que,
de haber optado por esa primera opcién, este régimen de adapta-
cién no serda aplicable en un futuro.
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Una vez iniciado el proceso, el procedimiento a seguir es
igual que el indicado para la inclusiéon de Ceuta y Melilla en el TAU.

Por tanto, nos encontramos igualmente ante un procedi-
miento legislativo especial, mediante el cual el papel del Parla-
mento Europeo no es el de actuar como colegislador, sino que se
seguira el procedimiento de consulta ante este 6rgano.

El Parlamento emitird un dictamen no vinculante para el
Consejo, que sera quien finalmente decida por unanimidad res-
pecto de la propuesta de Reglamento emitida por la Comision.
Cabe destacar que el hecho de que el Consejo tenga que decidir
por unanimidad, es un elemento de proteccion para Espaia, quién
podré vetar en sede del Consejo de Europa la aprobacion de una
propuesta legislativa encaminada a modificar el estatus juridico de
Ceuta. El requisito de la aprobacién por unanimidad es de espe-
cial relevancia, especialmente en la medida en que el derecho de
iniciativa ha sido trasladado a cualquier Estado miembro de la UE.

A diferencia del supuesto anterior, no contamos con ningdn
antecedente en el que se hubiera solicitado la adaptacion de la
especialidad de un determinado terreno comunitario a la norma
comunitaria.
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REGIMEN ACTUAL DE LAS REGIONES ULTRAPERIFERICAS



* Reégimen actual
de las Regiones Ultraperiféricas

§:1.1

INTRODUCCION

De acuerdo con las conversaciones previas mantenidas, en-
tra dentro del propdsito del presente estudio el anélisis de las
particularidades aplicables a las regiones denominadas ultrape-
riféricas (en adelante, RUP) de acuerdo con el TFUE, asi como la
potencial aplicacidn de dicho estatuto a las Ciudades Auténomas
de Ceuta y Melilla.

En este apartado, se expondrén los antecedentes relativos
a los territorios especiales de la Unién Europea vy, en particular, el
origen de las RUP. Asimismo, se identificaréan las especialidades
de dichas regiones en materia fiscal y aduanera con el objetivo
esencial de valorar las ventajas e inconvenientes de que las Ciu-
dades Autonomas de Ceuta y Melilla se planteen solicitar dicho
estatuto ante las autoridades nacionales y comunitarias.

A este respecto, tomaremos como punto de partida del ana-
lisis, el sistema especifico de fiscalidad indirecta aplicable a las
RUP, en coherencia con el articulo 349 del TFUE, y lo compara-
remos con las especialidades que rigen el régimen tributario ac-
tual de las ciudades auténomas. Dichas ciudades disponen en la
actualidad de tributos locales propios, esencialmente impuestos
indirectos (como el IPSI), que presentan grandes diferencias con
el sistema comun de imposicién indirecta sobre el consumo (IVA)
aplicable en la Unién Europea.

Por ultimo, nos referiremos al encaje de Ceuta y Melilla en
el estatuto de las RUP desde una perspectiva del derecho de la
Unidén que se conectara con la gama de procedimientos legisla-
tivos comunitarios que hemos identificado para el caso de que
Espafia decidiese solicitar dicho estatuto para las ciudades au-
tonomas, una vez valoradas las ventajas e inconvenientes aso-
ciados a tal decision. Este anélisis, se fundamenta en esencia en
dos textos legales como son el TFUE (articulo 48 y siguientes) y
el Tratado de adhesion de Espaina y de Portugal a la UE de 1985.

Asimismo, el presente anélisis tiene su anclaje en ciertos
precedentes como son los procedimientos iniciados por otros te-
rritorios especiales que han alcanzado el estatuto de RUP (Ca-
narias y Mayotte). Estos suponen ejemplos practicos de las con-
secuencias formales y materiales derivadas de la aplicacién del
citado estatuto.

CEUTA Y MELILLA: + ESPANA + EUROPA

P. 83



A este respecto, debemos recordar el transito de Canarias
de territorio especial (al margen de la Unién Aduanera), hasta al-
canzar su estatuto actual de RUP. En el caso de Mayotte, dicha
region gozaba de una relacion especial con la UE debido a su
consideracion como territorio de ultramar francés hasta que, en
el afo 2013, se acord6 su inclusidn en la lista de RUP a través del
procedimiento simplificado establecido en el articulo 355.63¢ del
TFUE.

Por ultimo, se reflejardn en la presente seccion las diferen-
cias en materia geografica, insularidad y lejania que existen entre
las Ciudades Auténomas (Ceuta y Melilla) y las RUP, y que, en ulti-
ma instancia, podrian suponer una barrera que dificulte o, incluso,
impida la consecucion del estatuto.

3.1.2

ORIGEN

Y CARACTERISTICAS
ESENCIALES

Las RUP son un grupo de territorios especiales (actualmen-
te, Guadalupe, la Guayana Francesa, Martinica, Mayotte, la Reu-
nién, San Martin, las Azores, Madeira y las islas Canarias) respec-
to de los cuales el Consejo, a propuesta de la Comision y previa
consulta al Parlamento Europeo, puede adoptar medidas especi-
ficas orientadas, en particular, a fijar las condiciones para la apli-
cacién de los Tratados en dichas regiones, incluidas las politicas
comunes.

Estas medidas especificas, deben dar respuesta a las espe-
ciales circunstancias de dichos territorios a nivel social, econémi-
co y geografico. En particular, el articulo 349 del TFUE se refiere a
las siguientes circunstancias comunes a todas las RUP tal y como
se configuran en la actualidad:

1 Gran lejania 4 Relieve y clima adversos
2 Insularidad 5 Dependencia econémica

de un reducido ntimero
3 | Reducida superficie de productos

En relacion con el listado de territorios, se puede afirmar
con claridad que las Islas Canarias son la regién ultraperiférica
de mayor poblacién y con unos flujos socio econémicos mas rele-
vantes. En el caso de Portugal también dispone de dos territorios
listados como RUP como son Madeira y las Azores.

38/ 355.6 (TFUE). El Consejo Europeo, por iniciativa del Estado miembro de que se trate,
podrd adoptar una decision que modifique el estatuto respecto de la Union de alguno
de los paises o territorios daneses, franceses o neerlandeses a que se refieren los
apartados 1y 2. El Consejo Europeo se pronunciard por unanimidad, previa consulta
a la Comision
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San Martin
Guayana
Francesa
Guadalupe
Reunion
Martinica
Mayotte

Islas Canarias
Azores
Madeira

Francia

Espana
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Las regiones ultraperiféricas forman parte de la Unién Europea y, en consecuencia, el
acervo comunitario se aplica plenamente a su territorio. No obstante, teniendo en cuenta
sus condicionantes geograficos, sociales y econdmicos, las instituciones europeas -a través
de sus politicas- estan habilitadas para la aplicacion de determinadas medidas de adapta-
cion a fin de mitigar los efectos negativos de los citados condicionantes.







3.1.3

LAS REGIONES

ULTRAPERIFERICAS EN

LOS TRATADOS

O O >

Los condicionantes geograficos, sociales y econémicos pre-

sentes en las regiones ultraperiféricas vienen reconociéndose en
los tratados desde el afio 1999:

El Tratado de Maastricht recogio a través de una Declaracion
especifica® las particularidades de las RUP por la concurrencia
de ciertos fenomenos comunes (gran lejania, insularidad, escasa
superficie, relieve y clima dificiles, dependencia econdmica
respecto de algunos productos).

Por su parte, el Tratado de Amsterdam recogié en su articulo
227.2 la realidad de las RUP.

El articulo 299 del Tratado Constitutivo, hacia referencia a la
situacion estructural social y econdmica de los citados territorios
caracterizada por su lejania, insularidad, reducida superficie,
relieve y clima adversos y dependencia econdmica de un reducido
ntimero de productos, factores cuya persistencia y combinacion
perjudican gravemente a su desarrollo.

Por su parte, el Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea recoge en su articulo 349 una redaccion similar a la
incluida en el Tratado Constitutivo aludiendo nuevamente a los
citados factores geogrdficos, sociales y economicos, reconociendo
a su vez la necesidad de que el Consejo adopte medidas
especificas para fijar la aplicacion de los Tratados en los citados
territorios.

39/ Declaracion relativa a las regiones ultraperiféricas de la Comunidad: La Confe-

rencia reconoce que las regiones ultraperiféricas (departamentos franceses de Ultra-
mar, Azores, Madeira y las Islas Canarias) padecen un importante atraso estructural
agravado por diversos fendmenos (gran lejania, insularidad, escasa superficie, relieve
y clima dificiles, dependencia econémica respecto de algunos productos) cuya cons-
tancia y acumulacion perjudican gravemente a su desarrollo econdmico y social. Con-
sidera que, si las disposiciones del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea y
del Derecho derivado se aplican de pleno derecho a las regiones ultraperiféricas, ello
no obsta para que se adopten disposiciones especificas en su favor mientras exista
una necesidad objetiva de adoptar tales disposiciones con vistas a un desarrollo eco-
némico y social de estas regiones. Estas disposiciones deberdn tener por objetivo a la
vez la realizacién del mercado interior y el reconocimiento de la realidad regional, con
vistas a hacer posible que las regiones ultraperiféricas alcancen el nivel econdmico y
social medio de la Comunidad.
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3.14

MEDIDAS ESPECIFICAS
ABORDADAS SOBRE

LA BASE DEL ARTICULO
349 DEL TFUE. MEDIDAS
ESPECIFICAS EN LA
APLICACION DE LOS
TRATADOS

Las medidas especificas para una adecuada aplicacion de

los tratados se refieren, en particular a:

— Politicas aduanera
y comercial

— Politica fiscal

- Zonas francas

— Politica agraria

— Politica pesquera

— Condiciones
de abastecimiento
de materias primas
vy bienes de consumo
basico
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En el cuadro que se expone a continuacion, se identifican las

diferentes particularidades de los citados territorios en atencion a
su pertenencia a la Unién Aduanera*, asi como a su inclusién o no
en el territorio de aplicacion de las Directivas de IVA*' e Impuestos

Especiales*:

Union Aduanera

Territorio Aplicacion
Directiva IVA

Territorio Aplicacion
Directiva IIE.EE.

Canarias

X

Guayana
Francesa

Guadalupe

Martinica

Reunion

Mayotte

San Martin

Azores

Madeira

NN AN NN ENESEN

QIR IR R X

QIR IR IR IR IR IR X

40/ Reglamento 952/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de octubre de 2013,

por el que se establece el cdigo aduanero de la Unién

41/ Directiva 2006/112/CE DEL CONSEJO, de 28 de noviembre de 2006, relativa al

sistema comtin del impuesto sobre el valor Anadido

42/ Directiva 2020/262 DEL CONSEJO de 19 de diciembre de 2019 por la que se establece
el régimen general de los impuestos especiales
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De acuerdo con la informacién contenida en la tabla, pode-
mos extraer las siguientes notas comunes:

— | Sin perjuicio de que pudieran resultar de aplicacién determina-
das medidas en materia aduanera como la introduccion de zonas
francas, todas las regiones ultraperiféricas forman parte de la
Unién Aduanera.

— | Por el contrario, y a excepcion hecha de las Islas Azores y de Ma-
deira, ninguna otra region ultraperiférica se encuentra inclui-
da en los ambitos de aplicacion territorial de las Directivas de
IVA y de II.EE. Adicionalmente, hay que tener en cuenta que tanto
Azores como Madeira** presentan un nivel de imposicion inferior
en materia de IVA en comparacion con las restantes partes del
territorio de aplicacion del IVA portugués.

Sin perjuicio de las medidas de armonizacion aplicables a al-
gunos de los RUP, el ambito de discrecionalidad en la aplicacion
de los tratados a fin de mitigar los efectos nocivos de las especia-
lidades geografica, sociales y economicas de estas regiones, es a
nuestro juicio muy amplio.

Como mas adelante se expondra en un apartado especifico,
ademas de las politicas anteriormente referidas, podemos hacer
referencia a la politica de ayudas estatales y las condiciones de
acceso a los Fondos Estructurales (por ejemplo, las subvenciones
especiales que el Fondo Europeo de Desarrollo Regional, el FE-
DER).

Ademas de las subvenciones especiales procedentes del
FEDER, las RUP también se benefician, en el &mbito agricola, de
los programas POSEI (programas de opciones especificas por la
lejania y la insularidad), financiados con cargo al Fondo Europeo
Agricola de Garantia (FEAGA).

Con respecto a las especialidades en materia de aplicacién
de tratados en las regiones ultraperiféricas, conviene hacer re-
ferencia a lo expuesto por el Tribunal de Justicia de la UE en su
Sentencia de 15 de diciembre de 2015, en los Asuntos Acumula-
dos C-132/14 a C-136/14.

— | En dicho procedimiento, el Consejo -por una parte-y la Comision
y Parlamento por la otra, discrepaban acerca del tipo de medidas
que puede adoptar el Consejo de acuerdo con lo establecido en el
articulo 349 del tratado de funcionamiento.

— | En particular, el Consejo era de la opinién que dicho articulo no
limita el rango de medidas a la aplicacion, en exclusiva, de los tra-
tados, sino que también se refiere a las conectadas con el Derecho
derivado.

43/ 22% en la Region Autonoma de Madeira y del 18% en la Region Auténoma de las
Azores (ICEX)
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—> | Por su parte, la Comision y el Parlamento tenian precisamente la
opinién contraria: el articulo 349 faculta al Consejo a tomar de-
terminadas medidas, en exclusiva, respecto de la aplicacion de los
tratados.

— | Por su parte, el Tribunal de Justicia de la Union Europea, dictami-
né con arreglo a la tesis adoptada por el Consejo dado que el ar-
ticulo 349 TFUE faculta a dicha institucion para adoptar medidas
especificas orientadas a fijar las condiciones para la aplicacion en
esas regiones, no solo de las disposiciones de los Tratados, sino
también de las de Derecho derivado.

Este pronunciamiento del Tribunal de Justicia de la Union
Europea no hace mas que refrendar nuestra anterior opinién con-
sistente en que el Consejo tiene unas facultades muy amplias
para, en el ambito de sus competencias, proponer medidas que
adapten tanto el contenido de los Tratados como del derecho de-
rivado a las especialidades de las regiones ultraperiféricas.
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** Régimen actual
de las Regiones Ultraperiféricas

3.2

Como hemos expuesto, las regiones ultraperiféricas son
nueve territorios que se caracterizan por unas circunstancias es-
peciales a nivel geografico, social y econémico.

Sin embargo, tal y como se ha adelantado, en dichos territo-
rios se aplica el derecho de la Unidn sin perjuicio de las especiali-
dades que procedan de acuerdo con la habilitacién legal operada
por el articulo 349 del TFUE.

Por lo tanto, para que en una regién ultraperiférica no se
aplique una disposicion del Tratado o una norma de derecho de-
rivado (por ejemplo, la pertenencia al territorio aduanero de la
Unidn), el conjunto de Directivas aplicables en dicha materia (y
legislacion derivada) tiene que contemplar expresamente tal ex-
clusion.

Sin embargo, si nos centramos en las nueve regiones ultra-
periféricas mencionadas en el articulo 349 del TFUE, podemos
comprobar que todas ellas forman parte del territorio aduanero
de la Unién de acuerdo con lo establecido en el articulo 4 del Re-
glamento 952/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9
de octubre de 2013 por el que se establece el cédigo aduanero de
la Union.

Por cercania, podemos hacer referencia al caso de las Islas
Canarias que, siendo una region ultraperiférica si forma parte del
Territorio Aduanero de la Unidn. Sin embargo, en lo que se refiere
a la imposicion indirecta en materia de IVA e II.EE. la conclusion
seria precisamente la contraria. Este territorio dispone de un ré-
gimen tributario propio que queda al margen de las Directivas que
rigen el sistema comun de imposicién sobre el consumo.

— | De este modo, el articulo 5 de la Directiva 2006/112/CE del Con-
sejo, de 28 de noviembre de 2006, relativa al sistema comtun del
impuesto sobre el valor anadido, establece que la misma no se
aplicard, entre otros, a ciertos territorios que si forman parte del
territorio aduanero de la Unién. Entre ellos, podemos encontrar
todas las regiones ultraperiféricas con la excepcion ya referida en
pdrrafos anteriores de las Islas Azores y Madeira.
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La misma conclusién podemos alcanzar si acudimos a la Di-
rectiva (UE) 2020/262 del Consejo, de 19 de diciembre de 2019,
por la que se establece el régimen general de los impuestos espe-
ciales que establece que la misma no se aplicara a los RUP.

Por lo tanto, en caso de que Ceuta y Melilla adquieran un
estatuto similar que el aplicable a las RUP, lo razonable es que las
ciudades Autonomas entren a formar parte del territorio aduane-
ro de la Unidn, sin que parezca coherente con lo operado hasta
el momento la consecucién de dicho estatuto permaneciendo al
margen de la Unién Aduanera.

Por el contrario, diferente conclusion debera alcanzarse en
materia de IVA y de II.LEE. observando el actual encaje de las re-
giones ultraperiféricas en el sistema comun de ambas materias,
en la medida en que la mayoria dispone de sistemas de imposi-
cién indirecta (con figuras impositivas propias) al margen de la
normativa comun de la Unioén.

Por lo tanto, las ciudades auténomas podrian seguir al mar-
gen de la aplicacién de ambas directivas (IVA e II.LEE.) siempre y
cuando el Consejo accediese a tal demanda con arreglo a lo esta-
blecido en el articulo 349 del TFUE.

A continuacién, nos referimos en mayor detalle a los citados
impactos:

3.2.1

IMPACTO A NIVEL
ADUANERO

De acuerdo con lo expuesto con anterioridad, la atribucion
del estatuto de region ultraperiférica a las Ciudades Auténomas
de Ceuta y Melilla supondria que ambos territorios entrarian a
formar parte del Territorio Aduanero de la Unién.

A este respecto, nos referimos a las conclusiones generales
incluidas en el apartado correspondiente a la entrada de Ceuta y
Melilla en el Territorio Aduanero de la Union.

3.2.2

IMPACTO FISCAL
EN MATERIA DE IMPUESTOS
INDIRECTOS (IVA)

Tal y como se ha expuesto con anterioridad, la practica to-
talidad de Regiones Ultraperiféricas mantienen una gama de im-
puestos sobre el consumo y accisas al margen del sistema comun
de imposicién europeo.

Este hecho tiene como origen vy justificacion los siguientes
aspectos:

— | En primer lugar, el propio articulo 349 del Tratado de Funciona-
miento habilita al Consejo para, en funcion de las necesidades
propias de cada territorio ultraperiférico, realizar una aplicacién
de los tratados acorde con dichas necesidades y dificultades pre-
sentes en los mismos.

— | En segundo lugar, lo anterior se ha llevado a la prdctica, por ejem-
plo, en el caso de las Islas Canarias, con el establecimiento de un
tributo indirecto (el IGIC) que, si bien mantiene muchas simili-
tudes con el IVA, presenta ciertas particularidades en materia de
tipos impositivos y gestion a fin de reflejar las particularidades y
especialidades del Territorio Canario.
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3.22 3.2.2.1 El precedente: Especial referencia al caso de Canarias en
consideracion a su incorporacion como RUP

IMPACTO FISCAL Canarias tiene reconocido un régimen econémico fiscal es-
EN MATERIA DE IMPUESTOS pecial y este régimen se fundamenta en el articulo 138.1 de la
INDIRECTOS (IVA) Constitucion, Disposicion Adicional 32 y se concreta en el Estatu-

to de Autonomia de Canarias. En virtud de este régimen especial,
se aplica, entre otros, el IGIC, que no se ve afectado por la legisla-
cién comunitaria en lo que respecta a la armonizacion de los im-
puestos sobre el consumo.

Atendiendo a este ultimo ejemplo, el de las Islas Canarias,
conviene realizar un breve receso a fin de sefalar algunas carac-
teristicas basicas que motivaron la creacion del IGIC que, como
mas adelante se expondra, deriva de la integracion del Reino de
Espafia en la Unién Europea (Tratado de Adhesidn de Espafia a la
CEE de 1985).

Ejemplificativo del anterior proceso es la Exposicién de mo-
tivos de la Ley 20/1991, de 7 de junio, de Modificacién de los as-
pectos fiscales del Régimen Econédmico Fiscal de Canarias, cuya
exposicion de motivos incluimos como nota al pie*.

44/ Canarias, desde su conquista a finales del siglo XV, ha venido disfrutando de un Régimen Econémico Fiscal excepcional respecto
del vigente en el resto del territorio nacional. El cardcter insular, la lejania, las especiales condiciones geogrdficas, geologicas y
climdticas, asi como la escasez de recursos naturales, han aconsejado histéricamente la adopcién de este régimen especifico en el
dmbito de la legislacion econémica y fiscal espaniola. Esta especialidad y excepcionalidad econémico-fiscal de las islas Canarias,
ha ido adaptdndose, a lo largo de estos casi quinientos anos, a las circunstancias de cada época o momento histérico. Con el Real
Decreto del 11 de julio de 1852 se configuré como puertos francos a los de «Santa Cruz de Tenerife, Orotava, Ciudad Real de Las
Palmas, Santa Cruz de la Palma, Arrecife de Lanzarote, Puerto de Cabras y San Sebastidn» (articulo 1), incorpordndose asi las
franquicias aduaneras como un elemento fundamental y configurador del régimen fiscal aplicable en las islas. Estas franquicias
aduaneras fueron luego ampliadas por la Ley de 10 de junio de 1870 al puerto de Valverde de la isla del Hierro (articulo 1),y
a los demds puertos de la entonces provincia de Canarias (articulo 2), cuyos Ayuntamientos se comprometieron a sufragar por
su cuenta los gastos de recaudacion y administracion del ramo. La Ley del Régimen Econémico Fiscal de 22 de julio de 1972 al
ratificar y actualizar el Régimen Econdémico Fiscal de Canarias, que el paso del tiempo habia deteriorado y dejado inoperante
en algunos aspectos, conforme a los cambios producidos en el sistema tributario espariol por la reforma de 11 de junio de 1964,
establecié asimismo que no era de aplicacion en Canarias la Renta de Aduanas con algunas excepciones, y que al propio tiempo
presentan una aplicacion diferenciada respecto al régimen comtin como consecuencia de constituir Canarias un drea diferenciada
en la imposicion sobre el consumo, el Impuesto General sobre el Trdfico de las Empresas, el Impuesto sobre el Lujo y los mismos
impuestos especiales estableciendo ttambién una especialidad en los impuestos directos al ampliar la cuantia de la dotacién al
Fondo de Prevision para Inversiones respecto de la establecida en la Peninsula y Baleares.

[...] Sin embargo, por un lado, el paso de los arios y, por otro, los profundos cambios surgidos en Espana tras la promulgacion de
la Constitucion de 1978 con el reparto constitucional de competencias Estado-Comunidades Auténomas y muy especialmente

la firma en 1985 del Tratado de Adhesion de Espania a la CEE y la reforma fiscal que esta adhesion Illevo consigo, han producido
un alto grado de obsolescencia del Régimen Econémico Fiscal de Canarias, que ha generado un elevado nivel de inoperancia en
las distintas figuras tributarias aplicadas en las Islas y para las que ha habido que dictar, a fin de mantener provisionalmente su
operatividad y eficacia una serie de medidas transitorias hasta tanto se acometia una reforma a fondo.

II. Con la presente Ley se acomete una profunda reforma de los aspectos fiscales recogidos en el REF, de tal manera que,
respetando la especialidad canaria que lleva consigo una presion fiscal indirecta diferenciada y menor que en el resto del Estado,
adecua las figuras impositivas a aplicar en Canarias, a las exigencias de la Comunidad Econémica Europea a la vez que garantiza
los ingresos de las Corporaciones Locales y su expansién futura. [...]
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De acuerdo con lo expuesto, en Canarias se aplica un tributo
indirecto propio (distinto al IVA) y, en consecuencia:

— | No se encuentra afectado por la normativa europea.

— | Tampoco se aplica la jurisprudencia Comunitaria en relacion con
la citada Directiva.

Sin perjuicio de lo anterior, la armonizacion entre el IVA y el
IGIC es practicamente total, y estd fundamentada en la necesidad
de evitar distorsiones en el mercado interior entre la Peninsula e
Islas Baleares y Canarias y en el exterior entre Canarias y paises
miembros de la UE.

El' IGIC es un impuesto parcialmente cedido a la Comunidad
Auténoma de Canarias y, en consecuencia, si bien tiene la consi-
deracion de estatal, el régimen especial de Canarias establece su
cesion a esta Comunidad Auténoma.

En particular, se cede la capacidad normativa de rango legal
para regular en el IGIC las siguientes materias, de acuerdo con la
Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema
de financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen co-
mun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican deter-
minadas normas tributarias*®):

— | Exenciones en operaciones interiores.

— | Tipos de gravamen vy el tipo de recargo sobre las importaciones

efectuadas por los comerciantes minoristas.

—> | Regimenes especiales.

— | Obligaciones formales del impuesto.

Por lo tanto, a pesar de que el IGIC no se encuentra afectado
por la Directiva de IVA, lo cierto es que el mismo ya ha sido some-
tido a un alto nivel de armonizacidn y la capacidad normativa de
la Comunidad Auténoma de Canarias, no alcanza (tal y como se
ha expuesto) elementos esenciales de la configuracién del tributo.
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3.2.2

IMPACTO FISCAL
EN MATERIA DE IMPUESTOS
INDIRECTOS (IVA)

3.2.2.2 Los tributos indirectos en Ceuta y Melilla

En Ceuta y Melilla se aplica el Impuesto sobre Impuesto so-
bre la Produccion, los Servicios y la Importacién, que tiene carac-
ter municipal y cuyo dmbito de aplicacién incide sobre el término
municipal de las citadas ciudades.

Dichos tributos se rigen por la Ley 8/1991, de 25 de marzo,
por la que se aprueba el arbitrio sobre la produccion y la importa-
cion en las ciudades de Ceuta y Melilla.

La exposicidon de motivos de la referida Ley se refiere a los
extremos que incluimos como nota al pie.

Su hecho imponible consiste en la realizacién de las siguien-
tes operaciones:

— | La produccién o elaboracion, con cardcter habitual, de bienes mue-
bles corporales, incluso aunque se efectiien mediante ejecuciones
de obra, realizadas por empresarios en el desarrollo de su activi-
dad empresarial, asi como la importacion de dichos bienes, en el
dambito territorial de las Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla.

A los efectos del IPSI, se consideran actividades de produccion las
extractivas, agricolas, ganaderas, forestales, pesqueras, industria-
les y otras andlogas. Asimismo, también tienen esta consideracion
las ejecuciones de obra que tengan por objeto la construccion o
ensamblaje de bienes muebles corporales por el empresario, previo
encargo del dueno de la obra. No se consideran operaciones de
produccion o elaboracion, las destinadas a asegurar la conserva-
cion o presentacion comercial de los bienes, calificadas como ma-

45/ Disposicion adicional octava. Atribucién a la Comunidad
Auténoma de Canarias de competencias normativas en el
Impuesto General Indirecto Canario y en el Arbitrio sobre
Importaciones y Entregas de Mercancias en las Islas Cana-
rias: Uno. En el Impuesto General Indirecto Canario, la Co-
munidad Autonoma de Canarias tendrd capacidad normativa
para regular: 1.° Las exenciones en operaciones interiores. 2.°
Los tipos de gravamen Yy el tipo de recargo sobre las impor-
taciones efectuadas por los comerciantes minoristas. 3.° Los
regimenes especiales. 4.° Las obligaciones formales del Im-
puesto. Dos. En el Arbitrio sobre Importaciones y Entregas de
Mercancias en las Islas Canarias, la Comunidad Auténoma
de Canarias tendrd capacidad normativa para regular: 1.°
Los bienes muebles corporales cuya entrega o importacion
determine la realizacién del hecho imponible. 2.° Las exen-
ciones en operaciones interiores. 3.° Los tipos de gravamen,
proporcionales o especificos, con cumplimiento, en su caso,
de lo previsto en el niimero 2.° del apartado tres de esta dis-
posicion adicional. 4.° El régimen especial simplificado. 5.°
Las obligaciones formales del Impuesto. Tres. El ejercicio de
cada una de las competencias normativas mencionadas en los
apartados uno y dos anteriores de esta disposicion adicional
queda sujeto a los requisitos siguientes: BOLETIN OFICIAL
DEL ESTADO LEGISLACION CONSOLIDADA Pdgina 55 1.°

nipulaciones usuales en la legislacion aduanera.

Respeto al tratamiento homogéneo de los sectores econémicos
y a los criterios esenciales de gravamen establecidos por la Ley
37/1992, de 28 de diciembre, del Impuesto sobre el Valor Ana-
dido, salvo que existan circunstancias concretas y singulares que
justifiquen su regulacion especifica y diferenciada en la Comuni-
dad Auténoma de Canarias. 2.° Mantenimiento de una estructura
de tipos de gravamen fundamentada en la existencia de un tipo
general y uno o varios tipos reducidos. 3.° Coordinacion de los
regimenes simplificado y especial de la agricultura y ganaderia del
Impuesto General Indirecto Canario con el régimen de estimacion
objetiva del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas. Cua-
tro. Los proyectos normativos de rango legal de modificacion de la
normativa de ambos tributos en aplicacion de las competencias
normativas a que se refieren los apartados uno y dos de esta dis-
posicion adicional deberdn ser sometidos a informe del Ministerio
de Economia y Hacienda, con cardcter previo a su remision al Par-
lamento de Canarias. En el caso de adicion de bienes corporales
al anexo V de la Ley 20/1991, de 7 de junio, de modificacion de
los aspectos fiscales del Régimen Economico Fiscal de Canarias, el
informe a que se refiere este apartado cuatro deberd ser favorable.
Lo dispuesto en este apartado cuatro no serd de aplicacion al ejer-
cicio de competencias normativas que afecten a las obligaciones
formales del Impuesto General Indirecto Canario y del Arbitrio so-
bre Importaciones y Entregas de Mercancias en las Islas Canarias.
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Las prestaciones de servicios efectuadas por empresarios o profe-
sionales que acttien en el ejercicio de su actividad, en los términos
previstos en la normativa del Impuesto sobre el Valor Anadido.

A efectos de su localizacion, las operaciones se entienden locali-
zadas en Ceuta o Melilla cuando asi resulte de aplicar para estos
territorios las reglas establecidas en la Ley del Impuesto sobre
el Valor Anadido para localizar las prestaciones de servicios
en el territorio peninsular espariiol o Islas Baleares.

Las entregas de bienes inmuebles que radiquen en el dmbito terri-
torial de las Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla, realizadas
por empresarios o profesionales que acttien en el ejercicio de sus
actividades.

El consumo de energia eléctrica, que se grava en fase tinica, al
tiempo de su facturacion a los usuarios por las empresas distri-
buidoras, que repercutirdn el Impuesto sobre el importe total fac-
turado. Asimismo, no se someten al Impuesto la produccion ni la

46/ Circunstancias geogrdficas e histéricas han dificultado la evolu-

cion economica de las ciudades de Ceuta y Melilla, dando lugar a
un tratamiento fiscal diferenciado del que tradicionalmente han
recibido los territorios peninsulares y las Islas Baleares.

Las Leyes de 18 de mayo de 1863 y de 14 de julio de 1894, decla-
raron, respectivamente, puertos francos a las ciudades de Ceuta
y Melilla con objeto de facilitar su desarrollo econdmico, posibili-
tando la entrada y salida de mercancias con un menor coste.

La necesidad de incrementar los recursos de ambos municipios,
hizo que la Ley de 30 de diciembre de 1944, estableciese un ré-
gimen tributario especial, autorizando a los Ayuntamientos de
Ceuta y Melilla a percibir un arbitrio sobre la importacién de mer-
cancias, mediante la aplicacién de una tarifa «ad valorem», dicho
régimen fue suprimido por la Ley de 22 de diciembre de 1955, la
cual establecid con cardcter transitorio un arbitrio a la entrada de

importacion de energia eléctrica.

mercancias, que nunca llegé a aplicarse, manteniéndose el regula-
do por la Ley de 1944 que constituye el soporte juridico del actual
gravamen a la Entrada de Mercancias conocido con el nombre de
«Aforo», que se pretende sustituir por el nuevo arbitrio creado por
la presente Ley.

La adhesion de Espariia a la Comunidad Econémica Europea, ha
repercutido en la fiscalidad local de Ceuta y Melilla, haciendo ne-
cesaria su adaptacion al Protocolo niimero 2 del Tratado de Ad-
hesion, cuyo articulo 25 reconoce que las condiciones en que se
aplicardn las disposiciones de los tratados CEE y CECA sobre la
libre circulacion de mercancias, asi como los actos de las institu-
ciones de la Comunidad relativos a la legislacion aduanera y a la
politica comercial en Canarias, y en Ceuta y Melilla, se definen en
el Protocolo ntimero 2.

Se trata de una Ley que crea un Arbitrio especifico para las ciuda-
des de Ceuta y Melilla, adaptado a las especiales circunstancias
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El impuesto se devenga:

En la produccion o elaboracion de bienes muebles corporales,
cuando estos se pongan a disposicion de los adquirentes;

En las importaciones, en el momento de la admision de la declara-
cién para el despacho de importacion o, en su defecto, en el de en-
trada de los bienes en el territorio de sujecion, previo cumplimiento
de las condiciones establecidas en la legislacion aplicable;

En las entregas de bienes inmuebles y en las prestaciones de servi-
cios, cuando se produzca el devengo del IVA para dichas operacio-
nes, segtin su normativa reguladora.

En materia de sujeto pasivo, tienen esta consideracion las
personas fisicas y juridicas que realicen las entregas de bienes o
prestaciones de servicios sujetas al impuesto. Como excepcidn,
en las entregas de inmuebles y prestaciones de servicios realiza-
das por empresarios o profesionales no establecidos en el territo-
rio de aplicacién del IPSI, en favor de empresarios o profesionales
establecidos en dicho territorio, es sujeto pasivo el destinatario
de dichas operaciones.

econdmicas y fiscales de estas ciudades, pero que se integra en la
normativa general recogida en la Ley Reguladora de Haciendas
Locales, de 28 de diciembre de 1988, en todos los aspectos relati-
vos a la gestion, liquidacion, inspeccion, recaudacion y revision de
los tributOs. Esta nueva figura tributaria, de mayor amplitud en su
aplicacion que el hasta ahora vigente Arbitrio sobre la Entrada de
Mercancias, dado que incluye en su hecho imponible la produccion
interna de toda clase de bienes muebles, se importen o no, asi como
la importacion de los mismos, con el firme propdsito de eliminar
discriminaciones que dificulten un desarrollo interno acorde con la
situacién econémica general del pafs, tiene como finalidad esencial
allegar recursos para las respectivas Haciendas municipales. sin
afan discriminatorio por la procedencia de los bienes, con cardcter
general, pero dada la caracteristica debilidad del sector industrial
en ambas ciudades, se hace necesario prever, en aquellos casos que
tengan una especial trascendencia para el desarrollo econdémico de
estos territorios, medidas de proteccion de cardcter temporal.

Tanto por el reducido dmbito territorial de aplicacion del Arbitrio,
como por las especiales caracteristicas del organo gestor, se ha
elaborado una normativa que regula los elementos esenciales del
tributo con la necesaria amplitud para que, en aplicacion de sus
competencias, los Plenos municipales puedan llevar a cabo el co-
rrespondiente desarrollo reglamentario.

Asimismo, comprende una regulacion especifica de ciertos aspec-
tos de gestion, quedando el resto de las cuestiones sometido a lo
establecido, con cardcter general, en la mencionada Ley Regula-
dora de las Haciendas Locales.
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Los tipos de gravamen se fijan en las ordenanzas de la Ciu-
dad, y oscilan entre el 0,5% y el 10%.

De acuerdo con todo lo expuesto, podemos encontrar las
siguientes diferencias entre el IPSI y el sistema comun de impo-
sicion sobre el consumo aplicable de conformidad con la Directiva
2006/112/CE del Consejo, de 28 de noviembre de 2006, relativa al
sistema comun del impuesto sobre el valor afiadido:

— | EIl IVA es un tributo indirecto armonizado de alcance global res-
pecto de todas las actividades empresariales y profesionales que se
realizan en la cadena de suministro, ya sean entregas de bienes o
prestaciones de servicios.

— | Por el contrario, el IPSI sélo somete a imposicion la entrega
de bienes realizada por el fabricante y, con cardcter global, las
prestaciones de servicios.

De este modo, el IVA se caracteriza por ser impuesto plurifdsico
que somete a tributacion todos los eslabones de la cadena de
produccidén, suministro y servicios.

—> | Por el contrario, el IPSI tiene esta caracteristica respecto de las
prestaciones de servicios, mientras que en materia de entrega
de bienes es monofdsico al gravar exclusivamente la entrega
efectuada por el fabricante.

— | EIlIVA es un impuesto neutro para empresarios o profesionales
y grava exclusivamente el valor anadido generado en cada

una de las fases de la cadena de suministro recayendo sobre el
consumidor la carga tributaria del impuesto cuando realice el
consumo de los bienes sometidos a gravamen.

— | Por el contrario, el IPSI no en todos los casos es neutral para
empresarios y profesionales puesto no tienen derecho a la
deduccion respecto de las cuotas tributarias soportadas en la
adquisicion de servicios.
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Por lo tanto, nuestras conclusiones sobre el impacto a nivel

fiscal de la incorporacion de Ceuta y Melilla a las RUP, son las que
exponemos a continuacion:

%

De acuerdo con lo expuesto con anterioridad, se ha llevado ya a
cabo cierta tarea de armonizacion del IPSI con el IVA en virtud de
lo dispuesto en el tratado de adhesion.

Si bien el IPSI guarda ciertos puntos comunes con el IVA en
materia de hecho imponible, sujeto pasivo y neutralidad respecto
de ciertas operaciones, lo cierto es que (a pesar de la precitada
armonizacion) todavia presenta grandes diferencias con dicho
tributo europeo.

Si analizamos el precedente de Canarias, lo cierto es que
observamos que, si bien este territorio RUP mantiene un sistema
tributario propio con un tributo indirecto propio (el IGIC), lo
cierto es que observamos un altisimo grado de integracion entre
esta figura impositiva y el sistema comiin de imposicion sobre el
consumo (IVA).

De este modo, las diferencias entre IGIC e IVA no son tan
marcadas como las que observamos entre el IPSI'y el IVA.

Por lo tanto, tal y como ha sucedido en el caso de Canarias, la
caracterizacion de Ceuta y Melilla como RUP, podria conllevar la
necesidad de alcanzar un grado mds de integracion en materia
de imposicion indirecta, teniendo que realizarse cambios
substanciales en materia de IPSI especialmente respecto de
ciertos elementos estructurales que, si bien conllevarian un
incremento de la carga formal para empresarios y profesionales,
no parecen suponer un incremento de la carga tributaria:

— Concepcion del impuesto como multifdsico en todos los
hechos imponibles, incluyendo la entrega de bienes.

— Introduccién del mecanismo de deduccion para
empresarios y profesionales en lo que concierne a las
prestaciones de servicios.

CEUTA Y MELILLA: + ESPANA + EUROPA

P.101



3.2.3

EL IMPACTO EN MATERIA
DE POLITICA REGIONAL
Y DE COHESION

En esta materia resulta necesario hacer referencia a la es-
trategia de la Unién Europea con respecto a este tipo de regiones
que muestra una especial sensibilizacion con respecto a los pro-
blemas especificos que presentan dichas zonas. En materia de
acciones desarrolladas por cada institucién, cabe citar el informe
elaborado por la Comisién de fecha 23 de marzo de 2020 denomi-
nado «Una asociacién estratégica renovada y mas fuerte con las
regiones ultraperiféricas de la UE» y que se refiere a las acciones
llevadas a cabo por dicha institucién y los Estados miembros en
dichos territorios ultraperiféricos.

Las conclusiones del informe se citan en la Web de la Comi-
sion Desarrollo regional y urbano de la UE y son las que se expre-
san a continuacion:

— | La Comisidn, las regiones ultraperiféricas y sus respectivos Esta-
dos miembros van por buen camino para transformar la Comuni-
cacion en realidad con resultados tangibles a nivel local.

— | La Comisién ha cumplido sus compromisos creando oportunidades
especificas para las regiones ultraperiféricas en una amplia gama
de programas de la Union Europea y adaptando sistemdticamente
la legislacion, las politicas y los instrumentos de la Unién Europea
a las circunstancias especificas de esas regiones en consonancia
con el articulo 349 del Tratado;

— | Son necesarios mayores esfuerzos para hacer frente al cambio cli-
madtico, proteger la biodiversidad, introducir la economia circular
e impulsar la energia renovable.

En particular, en el Anexo | del informe anteriormente citado,
se hace referencia a una lista de medidas exhaustivas en diferen-
tes areas entre las que destacan las siguientes:

1 Gobernanza (entre otras):

velar por que las preocupaciones y los intereses de las regiones ul-
traperiféricas se tengan debidamente en cuenta como pertinentes
en las evaluaciones de impacto y en la evaluacion de las politicas.

2 Economia azul (entre otras):

proponer la creacion de un foro de didlogo y de intercambio de
experiencias en el dmbito de la pesca y los asuntos maritimos con
las regiones ultraperiféricas, los Estados miembros y las distintas
partes interesadas de los sectores pertinentes.
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Agricultura y desarrollo rural (entre otras): procurar que con-
tinue aplicandose el Reglamento POSEI, sin perjuicio de las nego-
ciaciones previstas para el proximo marco financiero plurianual.

Biodiversidad (entre otras): colaborar con los socios de los pai-
ses y territorios de ultramar y los paises de Africa, el Caribe y el
Pacifico en la promocién de objetivos comunes en los acuerdos in-
ternacionales.

Economia circular (entre otras): proponer un tema de proyecto
en el marco del programa de trabajo de LIFE 2018-2020 en mate-
ria de residuos para abordar los problemas de gestion de los resi-
duos a que se enfrentan las regiones ultraperiféricas.

Cambio climdtico (entre otras): reforzar la dimension de las
regiones ultraperiféricas en el instrumento relativo al medio am-
biente y la accion por el clima (LIFE) de la UE, incluyendo la pre-
paracion de las regiones ultraperiféricas frente a condiciones me-
teoroldgicas extremas como un nuevo dmbito de actuacion para la
adaptacion al cambio climdtico con arreglo al programa de traba-
jo 2018-2020.

Energia (entre otras): elaborar una base de datos de las caracte-
risticas fundamentales de los sistemas de energia y las economias
de las regiones ultraperiféricas.

Investigacion e innovacion (entre otras): poner en marcha una
accion de coordinacion y apoyo (4 millones de euros) especifica en
el programa de trabajo de Horizonte 2020 para 2018-2020, a fin
de reforzar las capacidades de las regiones ultraperiféricas para
participar en el programa marco de investigacion de la UE.

Adicionalmente, se han abordado acciones en otras mate-

rias como pueden ser el empleo, educacién y formacién, compe-
titividad, emprendimiento y mercado Unico, accesibilidad digital,
transporte, cooperacién con los vecinos de las regiones ultraperi-
féricas, comercio y migracion.

En materia de inversiones, la Comisién de Politica Territorial

y Cohesion cita las siguientes:

%

Entre 2014 y 2020, la UE ha asignado 13.800 millones de euros a
las regiones ultraperiféricas en el marco de la politica de cohesion,
agricultura y pesca. En particular, el Fondo Europeo de Desarro-
llo Regional (FEDER) incluye una asignacién especifica adicional
para compensar los costes adicionales a los que se enfrentan estas
regiones con relacion a sus limitaciones concretas.
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— | Por su parte, los programas de cooperacion territorial (INTE-
RREG), cofinanciados por el FEDER, ayudan a las regiones ultra-
periféricas a fortalecer su integracion con socios regionales. Exis-
ten seis programas transfronterizos y transnacionales dedicados a
las regiones ultraperiféricas.

— | Enlos dmbitos de pesca y agricultura, las regiones ultraperiféricas
también se benefician de varias medidas especificas e instrumentos
financieros:

— El Fondo Europeo Maritimo y de Pesca (FEMP).

— El Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER).

— El programa de opciones especificas por la lejania y la

insularidad (POSE]I).

— | Asimismo, las regiones ultraperiféricas se benefician de una serie
de programas europeos:

— El programa de investigacion Horizonte 2020.

—> El programa europeo para las pymes (COSME).

— El EaSI (para el empleo y la innovacion social).

— El programa ERASMUS+
(educacién, formacion, jovenes y deportes).

En consecuencia, la consideracion de Ceuta y Melilla como
territorios ultraperiféricos conllevaria el acceso a todas las poli-
ticas anteriormente citadas y que vendrian a dar respuesta a las
especificidades de dichos territorios.

En materia de presupuestos, en 2021 la Unién inicié un nue-
vo periodo de programacion plurianual. Las normas que rigen el
Fondo de Cohesion para el periodo 2021-2027 se fijan en el nuevo
Reglamento relativo al Fondo Europeo de Desarrollo Regional y al
Fondo de Cohesion. De acuerdo con la informacion publica facili-
tada por la Union Europea, este ultimo seguira apoyando proyec-
tos en el marco del objetivo de inversion en crecimiento y empleo,
principalmente para proyectos de infraestructuras medioambien-
tales y de transporte, incluidas las redes transeuropeas (RTE-T).

En el periodo 2021-2027, la Unién asignara 42.600 millones
EUR (a precios de 2018) al Fondo de Cohesidn, dentro de los cua-
les la contribucion al Mecanismo «Conectar Europa» ascendera a
10.000 millones EUR.

El Fondo de Cohesion posterior a 2020 financiara proyectos
en los mismos 15 Estados miembros que en el periodo de progra-
macion 2014-2020. Se mantiene el 85 % del valor de los proyec-
tos como porcentaje maximo de cofinanciacion.
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* Ventajas e inconvenientes
de la adquisicién del estatuto RUP
por parte de Ceuta y Melilla

3.3.1 —

VENTAJAS

Q-
C
N -

Acceso a fondos europeos paras las RUP

En nuestra opinion, la principal ventaja de que un territorio sea
calificado como RUP es que accede directamente a los fondos, ayu-
das y programas previstos para este tipo de regiones y que tienen
como finalidad mitigar los efectos de los condicionantes geogrdfi-
cos, sociales y economicos presentes en los mismos. Nos referimos
a esos efectos en el apartado de impacto (4.2.5) en el que reali-
zamos una breve referencia a los fondos y programas disponibles
para las RUP.

Acceso a politicas especificas

De acuerdo con lo expuesto en el apartado 4.2.5. las RUP disfrutan
asimismo de las politicas especificas en diversas materias entre
las que se encuentran la gobernanza, investigacién e innovacion,
cambio climdtico, etc. Sin duda, uno de los aspectos positivos de
la consideracion de RUP serd que Ceuta y Melilla podrd encontrar
ciertas palancas de crecimiento en las citadas politicas.

Entrada en el TAU

En linea con lo expuesto en el presente documento, la considera-
cion de Ceuta y Melilla como RUP supondria (atendiendo a lo su-
cedido con las restantes RUP) la entrada en el Territorio Aduane-
ro de la Unidn. A estos efectos, nos remitimos en este punto a las
ventajas asociadas a dicho escenario contempladas en el apartado
3.3.1. del presente informe.

Permanencia de figuras impositivas propias como el IPSI

En coherencia con los razonamientos previos, la adquisicion del
estatuto RUP por parte de Ceuta y Melilla supondria la entrada en
el TAU pero no necesariamente la entrada en el territorio de apli-
cacion de la Directiva de IVA.

Por lo tanto, dichos territorios, aunque tendrian que someterse
probablemente a un proceso de armonizacion, estarian en dispo-
sicion de seguir aplicando tributos indirectos propios como el IPSI.
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3.3.2

INCONVENIENTES

Entrada en el TAU

En linea con lo antedicho, la consideracion de Ceuta y Melilla como
RUP supondria (atendiendo a lo sucedido con las restantes RUP)
la entrada en el Territorio Aduanero de la Union. A estos efectos,
nos remitimos en este punto a los inconvenientes asociados a dicho
escenario contempladas en el apartado 3.3.2. del presente informe.

Necesaria armonizacioén del IPSI

En el presente informe se ha realizado una comparacion de la es-
tructura del IVA con tributos propios de Canarias (IGIC) y Ceuta y
Melilla (IPSI). El resultado de dicha comparacion es que el IGIC ha
sido sometido ya al necesario proceso de armonizacion con el IVA
exigido (al menos desde una perspectiva bdsica) a las RUP. En con-
secuencia, en caso de que Ceuta y Melilla decidan solicitar dicho
estatuto, el IPSI deberd ser sometido a un proceso de armonizacion
similar al del IGIC.

Aumento de costes administrativos

El anterior proceso de armonizacion del IPSI podria conllevar la
necesidad de convertir dicho tributo en plurifdsico al objeto de
equipararlo al IVA. Estos cambios supondrian la consideracion de
sujeto pasivo por parte de operadores que, si bien realizan una
actividad econdmica, en la actualidad no tienen ningtin tipo de
obligacién en relacién con este impuesto con el consiguiente incre-
mento de los costes administrativos.
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** Procedimiento normativo
para la reforma

34

Tal y como se ha expuesto con anterioridad, el articulo 349
del TFUE establece una lista cerrada de regiones ultraperiféricas
que se pueden aprovechar, por un lado, de medidas especificas
en la aplicacion de los tratados y, por el otro, de las politicas de
desarrollo y cohesion anteriormente citadas.

El proceso de inclusion de una determinada regién dentro de
esta categoria dependera de las caracteristicas del territorio y de
su encaje actual en la organizacidn territorial de la Unién Europea.

A continuacién, nos referimos a algunos ejemplos:

3.4.1

MECANISMO SIMPLIFICADO
(ARTICULO 355.6 DEL TFUE).
TERRITORIOS DE ULTRAMAR

Los paises y territorios de ultramar son aquellos que no for-
man parte del territorio comunitario tal y como esté definido en
los tratados. No obstante, estos gozan de una relacién especial
con la UE lo cual permite disfrutar de determinados beneficios
asimilables a los que resultan de aplicacion en el territorio de la
Unién Europea.

A ellos se refiere el articulo 198% del TFUE el cual establece
que la finalidad de la asociacion es la promocién del desarrollo
econdémico y social de los paises y territorios, asi como el esta-
blecimiento de estrechas relaciones econémicas entre estos y la
Unidén en su conjunto. La lista de territorios esta incluida en el
Anexo Il del Tratado de Funcionamiento.

Por su parte, el articulo 199 concreta de una forma mas ex-
haustiva los objetivos de la asociacién los territorios de ultramar
citando, entre otros, mejorar los intercambios comerciales y el ré-
gimen de inversiones para el desarrollo progresivo de las regiones.

47/ Articulo 198 (antiguo articulo 182 TCE): Los Estados miembros convienen en asociar
a la Uniodn los paises y territorios no europeos que mantienen relaciones especiales
con Dinamarca, Francia, Paises Bajos y Reino Unido. Dichos paises y territorios, que
en lo sucesivo se denominardn «paises y territorios», se enumeran en la lista que
constituye el anexo II. El fin de la asociacion serd la promocion del desarrollo eco-
némico y social de los paises y territorios, asi como el establecimiento de estrechas
relaciones econdmicas entre éstos y la Unién en su conjunto. De conformidad con los
principios enunciados en el preambulo del presente Tratado, la asociacion deberd, en
primer lugar, contribuir a favorecer los intereses de los habitantes de dichos paises y
territorios y su prosperidad, de modo que puedan alcanzar el desarrollo econdmico,
social y cultural al que aspiran.
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Pues bien, de acuerdo con lo establecido en el articulo 355.6
del TFUE, el Estado miembro al que pertenezca el territorio de
ultramar en cuestién, podréd comunicar al Consejo que se adop-
te una decisidn que modifique el estatuto de dichos territorios.
A este respecto, el Consejo Europeo deberd pronunciarse por
unanimidad previa consulta a la Comision.

En consecuencia, este mecanismo (que cabria calificarse
como abreviado si se compara con el de modificacién de los Tra-
tados), permite a ciertos Estados miembros la conversién de un
territorio de ultramar que dependa de ellos en territorio ultrape-
riférico.

Dado que es el més reciente, puede citarse el caso de Mayo-
tte que accedid al estatuto de Regién Ultraperiférica a través de
Decision del Consejo Europeo de 11 de julio de 2012.

Las fases de dicho procedimiento son las que se expresan a
continuacion:

— | 26 de octubre de 2011:

Carta del Presidente, con fecha de 26 de octubre de 2011, por la
que la Reptiblica Francesa solicita al Consejo Europeo que adopte
una decision, para que Mayotte, que tenia el estatuto de pais y
territorio de ultramar con arreglo al articulo 355, apartado 2, del
TFUE y que figura como tal en el anexo II de dicho Tratado, acce-
diese al estatuto de region ultraperiférica a efectos de lo dispuesto
en el articulo 349 del TFUE.

— | Dictamen previo de la Comision sobre la atribucion al Mayotte
del estatuto de region ultraperiférica.

— | Decision del Consejo Europeo de 11 de julio de 2012.
En dicha decision, se acuerda lo siguiente con el objeto de reflejar
el nuevo estatuto de Mayotte como Region Ultra.

— En el articulo 349, pdrrafo primero, se introduce la mencion
«Mayotte» después de «Martinica» .

— 2) Enel articulo 355, apartado 1, se introduce la mencion «Ma-
yotte» después de «Martinica» .

—> 3) En el anexo II se suprime el sexto guion.

Por su rapidez, la aplicacién del mecanismo simplificado es-
tablecido en el articulo 355.6 para ampliar el catalogo de regiones
ultraperiféricas, resultaria una opcién idénea para el caso de que
se decidiese solicitar el estatuto de Region Ultraperiférica para
las Ciudades Autéonomas de Ceuta y Melilla.
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Sin embargo, debemos aclarar que dicho procedimiento sélo
esta previsto para aquellos territorios especiales calificados como
de «ultramar», mencionados en el Anexo Il del Tratado de Funcio-
namiento.

Al no resultar de aplicacion este mecanismo simplificado, la
posible incorporacion de Ceuta y Melilla como RUP en el articulo
349 debera efectuarse a través de la reforma del Tratado de Fun-
cionamiento, proceso al que nos referimos a continuacion.

3.4.2

MECANISMOS PARA
LA REFORMA DEL ARTICULO
349 DEL TFUE

En la presente opcién nos referimos a las vias de reforma
del TFUE con el objetivo de incluir a Ceuta y Melilla en el catalogo
de regiones ultraperiféricas.

A este respecto, debemos referirnos a lo establecido en los
articulos 48%¢ y siguientes del TFUE, preceptos que regulan el pro-
cedimiento de revisién de los tratados.

Dicho articulo contempla dos procedimientos de revision
para la reforma del TFUE:

34.2

MECANISMOS PARA
LA REFORMA DEL ARTICULO
349 DEL TFUE

3.4.2.1 El procedimiento de revision ordinario

Este procedimiento se establece para la revision de los tra-
tados en relacion con todos los aspectos que en ellos se contie-
nen (a excepcion de aquellas materias que pueden revisarse a
través del procedimiento abreviado). Puede tener como finalidad,
entre otras cosas, la de aumentar o reducir las competencias atri-
buidas a la Union en los Tratados, su tramitacion se compone de
los siguientes pasos:

— | El Gobierno de cualquier Estado miembro, el Parlamento Europeo
o la Comision podrdn presentar al Consejo proyectos de revision
de los Tratados.

— | El Consejo remitird dichos proyectos al Consejo Europeo y los no-
tificard a los Parlamentos nacionales.

— | El Consejo consulta al Parlamento Europeo y Comision.

48/ Ferrer-Gallardo, X. (2008). «Acrobacias fronterizas en Ceuta y Melilla. Explorando
la gestion de los perimetros terrestres de la Union Europea en el continente africano»,
Doc. Anal. Geogr. 51, 2008, 129-149.
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— | El Consejo adopta por mayoria simple una decision favorable al
examen de las modificaciones propuestas.

— | El presidente del Consejo Europeo convoca una Convencion
compuesta por representantes de los Parlamentos nacionales,
de los Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros,
del Parlamento Europeo y de la Comision.

— | La Convencién examinard los proyectos de revision y adoptard
por consenso una recomendacion dirigida a una Conferencia
de representantes de los Gobiernos de los Estados miembros.

— | El presidente del Consejo convoca una Conferencia

de representantes de los Gobiernos de los Estados miembros
con el fin de que se aprueben de comtin acuerdo las
modificaciones que deban introducirse en los Tratados.

—> | Las modificaciones entrardn en vigor después de haber sido
ratificadas por todos los Estados miembros de conformidad
con sus respectivas normas constitucionales.

342 3.4.2.2 El procedimiento simplificado de revision:
Por su parte, el procedimiento simplificado se aplica a la re-
vision de las disposiciones de la Tercera parte del TFUE relativas
a las politicas y acciones internas de la Union.
Dicho procedimiento se compone de los siguientes pasos:
— | El Consejo consulta al Parlamento Europeo
y la Comision.
— | El Consejo europeo se pronuncia por unanimidad.
— | Entrada en vigor una vez aprobado por parte
de los Estados miembros.
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De acuerdo con lo dicho anteriormente, nuestra conclusién
es que la inclusion de las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla
dentro de la categoria de RUP implicaria la modificacién del arti-
culo 349 del TFUE y, en consecuencia, al no ser un precepto in-
cluido en la tercera parte del tratado, el mismo deberia efectuarse
a través del procedimiento ordinario anteriormente descrito.

Cabe anadir que la adquisicién del estatuto de RUP por par-
te de Ceuta y Melilla no sélo supone la inclusién de dichos territo-
rios en la lista del articulo 349 del TFUE sino que, adicionalmente,
se deberan modificar algunas de las caracteristicas propias de las
RUP.

A este respecto, el propio articulo 349 TFUE antes citado
establece algunas caracteristicas de las RUP que no concurren en
el caso de Ceuta y Melilla. Por ejemplo, se alude a la «insularidad»
de los territorios, su «gran lejania» o «clima adverso» circunstan-
cias todas ellas que no caracterizan a Ceuta y Melilla.

Por lo tanto, el proceso de adquisicion del estatuto RUP por
parte de Ceuta y Melilla no requerira sélo de una modificaciéon
formal de la norma, sino de un nuevo planteamiento o definicion
de tal categoria.
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Procedimiento para la inclusién de Ceuta y Melilla en las RUP

APLICACION DEL PROCEDIMIENTO DE REVISION ORDINARIO
ESTABLECIDO EN EL ARTICULO 48 DEL TFUE

l

El Gobierno de cualquier Estado miembro, el Parlamento Europeo o la Comision
podran presentar al Consejo proyectos de revisién de los Tratados.

l

El Consejo remitira dichos proyectos al Consejo Europeo y los notificara
a los Parlamentos nacionales.

El Consejo consulta al Parlamento Europeo y Comisién

El Consejo adopta por mayoria simple una decisién favorable al examen
de las modificaciones propuestas.

l

El presidente del Consejo Europeo convoca una Convenciéon compuesta por
representantes de los Parlamentos nacionales, de los Jefes de Estado o de Gobierno
de los Estados miembros, del Parlamento Europeo y de la Comisién.

l

La Convencién examinara los proyectos de revision y adoptara por consenso
una recomendacion dirigida a una Conferencia de representantes de los Gobiernos
de los Estados miembros.

l

El presidente del Consejo convoca una Conferencia de representantes
de los Gobiernos de los Estados miembros para aprobar de comun acuerdo
las modificaciones que deban introducirse en los Tratados.

l

Las modificaciones entraran en vigor después de haber sido ratificadas por todos
los Estados miembros de conformidad con sus respectivas normas constitucionales.
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de 19 de diciembre de 2009).

Unién Europea. Reglamento (UE) no 182/2011
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16
de febrero de 2011, por el que se establecen las
normas y los principios generales relativos a las
modalidades de control por parte de los Estados
miembros del ejercicio de las competencias de
ejecucion por la Comisién (Diario Oficial de la
Unidn Europea L 55/13, 28 de febrero de 2011).

Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

Unién Europea. Reglamento (UE) 952/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo de 9 de oc-
tubre de 2013 por el que se establece el cddigo
aduanero de la Union (Diario Oficial de la Unidn
Europea L 269/1, 10 de octubre de 2013).

Unién Europea. Reglamento (UE) n° 1053/2013
del Consejo, de 7 de octubre de 2013, por el que
se establece un mecanismo de evaluacion y se-
guimiento para verificar la aplicacién del acervo
de Schengen, y se deroga la Decision del Comité
Ejecutivo de 16 de septiembre de 1998 relativa a
la creacién de una Comision permanente de eva-
luacion y aplicacién de Schengen (Diario Oficial
de la Unién Europea L 295/27, 6 de noviembre
de 2013).

Unién Europea. Reglamento de Ejecucion (UE)
2015/2447 de la Comision de 24 de noviembre de
2015 por el que se establecen normas de desa-
rrollo de determinadas disposiciones del Regla-
mento (UE) no 952/2013 del Parlamento Europeo
y del Consejo por el que se establece el cédigo
aduanero de la Union (Diario Oficial de la Unidn
Europea L 343/558, 29 de diciembre de 2015).
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Union Europea. Reglamento (UE) 2016/399 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de mar-
zo de 2016, por el que se establece un Codigo de
normas de la Unidén para el cruce de personas
por las fronteras (Cddigo de fronteras Schen-
gen) (Diario Oficial de la Unién Europea L 77/,
23 de marzo de 2016).

Union Europea. Reglamento (UE) 2017/625 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de
marzo de 2017, relativo a los controles y otras
actividades oficiales realizados para garantizar
la aplicacién de la legislacion sobre alimentos y
piensos, y de las normas sobre salud y bienes-
tar de los animales, sanidad vegetal y productos
fitosanitarios, y por el que se modifican los Re-
glamentos (CE) n°® 999/2001, (CE) n°® 396/2005,
(CE) n° 1069/2009, (CE) n° 1107/2009, (UE) n°
1151/2012, (UE) n° 652/2014, (UE) 2016/429 vy
(UE) 2016/2031 del Parlamento Europeo y del
Consejo, los Reglamentos (CE) n°® 1/2005 vy
(CE) n° 1099/2009 del Consejo, y las Directivas
98/58/CE, 1999/74/CE, 2007/43/CE, 2008/119/
CE y 2008/120/CE del Consejo, y por el que se
derogan los Reglamentos (CE) n° 854/2004 y
(CE) n° 882/2004 del Parlamento Europeo y del
Consejo, las Directivas 89/608/CEE, 89/662/
CEE, 90/425/CEE, 91/496/CEE, 96/23/CE,
96/93/CE y 97/78/CE del Consejo y la Decision
92/438/CEE del Consejo (Reglamento sobre
controles oficiales)Texto pertinente a efectos del
EEE (Diario Oficial de la Unién Europea L 95/1, 7
de abril de 2017).

Resolucion de 10 de julio de 2017, de la Direccién
General de Salud Publica, Calidad e Innovacién,
por la que se modifica el anexo Il de la Orden de
20 de enero de 1994, por la que se fijan modali-
dades de control sanitario de productos de co-
mercio exterior destinados a uso y consumo hu-
mano y los recintos aduaneros habilitados para
su realizacion (BOE num. 180, de 29 de julio de
2017).

Reglamento interno del Parlamento Europeo
(Diario Oficial de la Unién Europea 302, 22 de
noviembre de 2019).

Ministerio de Sanidad. Procedimientos de con-
trol sanitario sobre las mercancias destinadas
o procedentes de las Ciudades Auténomas de
Ceuta y Melilla (Circular IM/1/2020)

Unién Europea. Directiva (UE) 2020/262 del Con-

sejo de 19 de diciembre de 2019 por la que se
establece el régimen general de los impuestos
especiales (version refundida). (Diario Oficial de
la Unién Europea L 58/4, 27 de febrero de 2020).

Unidon Europea. Reglamento Delegado (UE)
2019/2124 de la Comision, de 10 de octubre de
2019, por el que se completa el Reglamento (UE)
2017/625 del Parlamento Europeo y del Consejo,
en cuanto a las normas para los controles oficia-
les de partidas de animales y mercancias objeto
de trénsito, transbordo y transporte ulterior por
la Unién y por el que se modifican los Reglamen-
tos (CE) n°® 798/2008, (CE) n° 1251/2008, (CE) n°
119/2009, (UE) n° 206/2010, (UE) n°® 605/2010,
(UE) n° 142/2011, (UE) n° 28/2012 de la Comi-
sion, el Reglamento de Ejecucién (UE) 2016/759
de la Comisién y la Decision 2007/777/CE de la
Comisién (Diario Oficial de la Union Europea L
321, 12 de diciembre de 2021).
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Anexos

ANEXO |

Instrumento de ratificacién del Acuerdo de Ad-
hesion del Reino de Espana al Convenio de apli-
cacion del Acuerdo de Schengen de 14 de junio
de 1985 entre los Gobiernos de los Estados de la
Union Econdémica Benelux, de la Republica Fe-
deral de Alemania y de la Republica Francesa,
relativo a la supresion gradual de los controles
en las fronteras comunes, firmado en Schengen
el 19 de Junio de 1990, al cual se adhirié la Re-
publica Italiana por el Acuerdo firmado en Paris
el 27 de noviembre de 1990, hecho en Bonn el 25
de Junio de 1991.

ANEXO I

Comunicacion de la Comision sobre las priori-
dades politicas en la lucha contra la inmigracion
ilegal de los nacionales de terceros paises.

ANEXO lII

European Commission. Technical mission to Mo-
rocco: visit to Ceuta and Melilla on illegal immi-
gration.

ANEXO IV

Articulos 25 y 26 del Tratado hecho en Lisboa
y Madrid el dia 12 de junio de 1985, relativo a la
adhesion del Reino de Espana y de la Republica
Portuguesa a la Comunidad Econdmica Europea
y a la Comunidad Europea de la Energia Atémica

ANEXO V
Acta de Adhesion de Espafia y Portugal a las
Comunidades Europeas. Protocolo n° 2.

ANEXO VI

Articulo 4 del Reglamento (UE) 952/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo de 9 de oc-
tubre de 2013 por el que se establece el Cddigo
aduanero de la Unidn.

ANEXO Vi
Articulos 48, 349 y 355 del Tratado de Funcio-
namiento de la Unién Europea.

ANEXO VIII
Tratado de Maastricht: Declaracién relativa a
las regiones ultraperiféricas de la comunidad.

ANEXO IX

Tratado de Amsterdam por el que se modifi-
can el tratado de la Unidn Europea, los tratados
constitutivos de las Comunidades Europeas y
determinados actos conexos.

ANEXO X
Articulos 5 y 6 de la Directiva 2006/112/ce del
consejo, de 28 de noviembre de 2006, relativa
al sistema comun del Impuesto sobre el Valor
AAadido.

ANEXO XI

Comunicacidn de la Comisién al Parlamento Eu-
ropeo, al Consejo, al Comité econdémico y social
europeo, al Comité de las regiones y al Banco
Europeo de Inversiones: una asociacion estra-
tégica renovada y mds fuerte con las regiones
ultraperiféricas de la Unién Europea.

ANEXO XIli
Sentencia de 15 de diciembre de 2015, en los
Asuntos Acumulados C-132/14 a C-136/14.

ANEXO XIlII

Regulacidn sobre procedimientos de control pa-
ra-aduaneros en las Ciudades Auténomas de
Ceuta y Melilla.

ANEXO XIV

Ley 8/1991, de 25 de marzo, por la que se aprue-
ba el arbitrio sobre la produccién y la importa-
cion en las ciudades de Ceuta y Melilla.
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Este informe es el resultado de un compromiso personal y politico con
los ciudadanos de Ceuta y Melilla, con la defensa de sus libertades

y con su derecho a un futuro en paz y prosperidad. Un compromiso
nacido de una situacion limite: la vivida los dias 17 y 18 de mayo

de 2021 tras la entrada ilegal en la ciudad de Ceuta de mds de 10.000
personas, como resultado de una accién hostil del gobierno marroqui
contra Espana.

A raiz de ello impulsé, como eurodiputado de -Ciudadanos integrado
en el grupo liberal europeo Renew Europe-, un debate con resolucién
en el Parlamento Europeo para condenar la estrategia de Marruecos
contra una ciudad espariola y europea. Dicha resolucion lanzé un
mensaje inequivoco: que Ceuta y Melilla son una frontera exterior de la
Unién Europea cuya proteccion y seguridad concierne a la Union en su
totalidad, reafirmando la inviolabilidad de las fronteras nacionales de
los Estados de la UE y el respeto pleno, no negociable, de su integridad
territorial.

El uso de la inmigracion ilegal forma parte, junto a la asfixia
economica, de la estrategia con la que Marruecos presiona a Espana
para influir en el futuro politico de Ceuta y Melilla. Estas amenazas
hibridas, diseniadas e implementadas por Marruecos, necesitan una
respuesta integral que pasa por adoptar decisiones que permitan
afrontar los retos y desafios con una estrategia a corto, medio y largo
plazo para ambas ciudades. Es urgente una hoja de ruta que impulse
cambios econdmicos, comerciales y de control fronterizo.

Para ello es necesario abordar algunas de las medidas que podrian
convertirse en palancas de cambio para lograr una mayor integracion
econdmica e institucional de Ceuta y Melilla en el conjunto de Espana
y Europa. Es necesario iniciar un proceso de reflexion y debate que
permita acordar una propuesta conjunta de la sociedad civil, los
diferentes actores econdmicos y los representantes politicos, asi como
las diferentes administraciones e instituciones, con un objetivo claro:
reforzar la integracion de Ceuta y Melilla en la Unidén Europea.




