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I. INTRODUCCION.
LA SIGNIFICACION
DE UN REGIMEN ESPECIAL:
PASADO Y PRESENTE

- L seguimiento de la histo-
ria de Ceuta y Melilla en
relacion con la del resto

de Espafia se encuentra en in-
numerables hitos que demues-
tran algo mas que un derecho
de conquista o una ocupacion
armada. El espacio comun me-
diterraneo no pudo impedir,
como es logico, una constante
comunicacion con los territorios
peninsulares reconocible desde
la época romana o desde la pro-
pia invasion arabe de Espafna o
el desembarco de los Omeyas.
Mucha mas tradicion presentan
estas relaciones de comunica-
cion que las que ahora se pre-
tenden de absorcion por un puro
voluntarismo geografico; prueba
inexcusable de ello son la afini-
dad del Rif a la cultura andaluza
hispanica y el recelo que sobre
tan espariola tierra sienten ins-
tancias oficiales marroquies.

Cuestion distinta es la trauma-
tica secuela que las guerras de
Africa han dejado en la poblacion
peninsular y su coincidencia con
el proceso final de desmembra-
miento del antiguo imperio. Ya
mas proximamente, el hecho de
que fuesen las unidades africanas
del ejército las que provocaron
la sublevacion contra el orden le-
gitimo, y los recuerdos que de
ello quedan en las dos ciudades,

ha culminado para algunos una
especie de deseo de revancha his-
torica conectado con un fata-
lismo nacido de la decadencia de
fines del siglo pasado, y de ca-
racter netamente pseudo-pro-
gresista.

Las ciudades espariolas del
Norte de Africa tienen reconocida
en la Constitucion (disposicion
transitoria quinta) la posibilidad
de constituirse en comunidades
autonomas si asi lo deciden sus
respectivos ayuntamientos y 10
autorizan las Cortes Generales.
Su especificidad comprende, se-
gun los expertos, el respeto al
régimen economico y fiscal que
les afecta desde mediados del si-
glo pasado, si renunciamos a an-
tecedentes mas remotos.

Dejando al margen la reciente
evolucion politica, que determino
la exclusion de ambas ciudades
del entorno historico-cultural que
les es propio, cual es el de su
ambito andaluz, lo cierto es que
llegamos a esta época con la exis-
tencia de dos unidades locales
con una separacion geogréafica
respecto del resto del Estado, y
enclavadas en un territorio po-
litico muy diferenciado: el del
Reino de Marruecos.

Esta circunstancia impide asi-
milar el tratamiento singular de
las dos ciudades al que podria
atribuirse a los espacios insulares
de nuestro pais; de hecho, Ceuta
y Melilla equivalen a unas islas
como podrian ser las Canarias,
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pero su ubicacion geogréafica con-
tinuada sobre la costa norteafri-
cana y sus peculiaridades etnicas
y culturales les dotan de carac-
teristicas especiales; en tal sen-
tido, son objeto de una intensa
reivindicacion de soberania por
el vecino Reino, lo que afecta sus-
tantivamente a toda su proyec-
cion economica, y, de otra parte,
su actividad economica ha evo-
lucionado hacia las caracteristi-
cas propias de las areas de lo
que eufemisticamente se deno-
mina «el comercio atipico».

En tiempos pasados, la activi-
dad economica de Ceuta y Meli-
lla estaba entroncada con la pre-
sencia militar y politica de Espana
en el Norte de Marruecos. Simul-
taneamente, el proteccionismo
peninsular permitia hacer de las
dos plazas centros de intensa ac-
tividad comercial, vinculados al
trafico militar y a la obtencion de
ventajas comparativas para los re-
sidentes en el territorio coman.

A esta época corresponden las
disposiciones basicas de 1944 y
1955, cuyas lineas maestras han
subsistido hasta fechas recientes
y, en parte, se han mantenido en
determinadas especialidades tri-
butarias.

Ni que decir tiene que toda
esta situacion del pasado se ha
transformado radicaimente. Ma-
rruecos accedio a la indepen-
dencia, y Ceuta y Melilla pasaron
a tener un régimen fronterizo y
aduanero del que carecian has-
ta entonces. Con el paso de los
anos, el vecino Reino intensifi-
c6 su presion politica para «des-
colonizam las dos plazas y sus
dependencias, haciendo practi-
camente imposible el trafico adua-
nero; simultaneamente, se desa-
rrolla un trafico atipico al amparo
de la tolerancia en los controles
y se incrementa la demanda de
bienes y productos de atraccion
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comercial para el creciente nivel
de consumo de las zonas colin-
dantes, en las cuales se comienza
a extender la intervencion en este
trafico como forma de vida.

Mientras tanto, el desarrollo del
comercio en el territorio comuin
sufre unas modificaciones cru-
ciales, tanto por la incorporacion
de Espana a la Comunidad Euro-
pea como por la creciente libe-
ralizacion del comercio interna-
cional. Marruecos firma acuerdos
de comercio con el espacio co-
munitario, y el significado de la
singularidad comercial de las pla-
zas recibe una modificacion de-
finitiva

Podemos decir, asi, que hoy
en dia ninguna de las circuns-
tancias politicas 0 econdmicas
que en su dia determinaron el
régimen especial permanece; an-
tes al contrario: se han trans-
formado y hacen precisos otros
planteamientos. Mas adelante
examinaremos cuales son estas
nuevas circunstancias y las lineas
generales que, a nuestro juicio,
requiere la nueva situacion para
mantener una especialidad que
sigue siendo ineludible para el
status econémico y fiscal de las
dos ciudades.

Il. EL REGIMEN
ECONOMICO FISCAL
ACTUAL: DESCRIPCION (1)

1. Idea general

La fiscalidad de Ceuta y Melilla
ha consistido, sustancialmente,
en dos ordenes de configuracion:
para los impuestos directos y
para los indirectos.

En los primeros, se ha proce-
dido a bonificar el 50 por 100 en
los impuestos por razén de una
Ldeterminada relacion de la ma-

teria gravable con los territorios.
Otorgada con cierta generosidad
hasta hace algun tiempo, la bo-
nificacion se conectaba mas con
criterios de generacion de rentas
0 de simple localizacion que con
los de residencia; en las sucesivas
reformas, que llegan hasta hoy,
se ha intensificado la necesidad
de concurrencia del segundo fac-
tor, de acuerdo con un espiritu
quizd maés logico, pero condu-
cente a una configuracion es-
tricta, y perjudicial para los in-
tereses econdmicos, de hacer
atractivo el emplazamiento de ac-
tividades o de capitales.

En materia de imposicién in-
directa, la caracteristica esencial
del regimen aplicable ha consis-
tido en dejar historicamente fuera
del espacio aduanero espaiiol
todo el comercio realizado en las
ciudades.

Por ello, el IGTE se aplico a
supuestos de servicios practica-
mente residuales, y no se ha ex-
tendido a Ceuta y Melilla el Im-
puesto sobre el Valor Anadido
(IVA). Hoy, la pervivencia del IGTE
no merece otra calificacion que
la de verdadero «fosil» de la tribu-
tacion, carente de coherencia con
los sistemas fiscales del territorio
comun y de las propias ciudades.

La circunstancia de excluir a
Ceuta y Melilla de todo arancel y
de las condiciones de la politica
comercial produjo dos efectos
muy importantes en la ordena-
cion econdmica; de una parte,
hizo posible el florecimiento de
la actividad comercial de bazary
el establecimiento de centros de
distribucién de mercancias cuyo
destino era el trafico atipico con
los espacios colindantes de Ma-
rruecos y de la Peninsula, a tra-
ves de las mas variadas formulas;
de otra parte, dejo libre un espa-
cio de gravamen para las arcas
municipales, las cuales, con ha-

bilitacion legal suficiente, comen-
zaron a «aforam las mercancias
importadas, aplicando gravame-
nes indirectos sobre ellas. Con
el tiempo, este «arbitrio» fue ad-
quiriendo importancia, hasta su
consagracion definitiva en una re-
ciente Ley. Sin perjuicio de volver
mas adelante sobre el significado
de este arbitrio y la polémica que
ha generado, baste ahora cons-
tatar su importancia creciente
para la recaudacion local y la de-
pendencia que ha generado res-
pecto de la politica de gasto de
las corporaciones respectivas.

2. La imposicion directa

2'1. EVIRFPF

La Ley 18/1991, en su articulo
78, apartado 7, dispone el régi-
men aplicable a las rentas obte-
nidas en |as ciudades, otorgando
una bonificacién proporcional del
50 por 100 en la cuota del IRPF.

La reforma operada supone un
avance, en cuanto queda reco-
nocida, directa y explicitamente,
en la Ley —no sdlo en el Regla-
mento— la bonificacion en el
IRPF; pero, dados los términos
empleados, recorta el beneficio
existente hasta 1992.

Por su parte, el Reglamento del
IRPF, aprobado por Real Decre-
to 1841/1991, de 30 de diciem-
bre, dedica el articulo 37 a los
ingresos obtenidos en Ceuta y
Melilla, siendo el ultimo hito nor-
mativo el reciente Real Decreto
753/1992, de 26 de junio, por el
que se modifican determinados
preceptos del Reglamento del
IRPF.

El «desarrollo» normativo se
completa con una respuesta de
la Direccion General de Tributos
de 2 de octubre de 1992; pode-
mos concluir que son posibles
aun dudas considerables sobre
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el alcance de este régimen, res-
pecto del cual se ha intentado
una notable aproximacion al rée-
gimen resultante del Impuesto so-
bre Sociedades (IS).

22 El Impuesto sobre
el Patrimonio

La Ley 19/1991, en su articulo
33, aplica una bonificacion en la
cuota del 50 por 100 para bienes
y derechos radicados en las Ciu-
dades y que correspondan a re-
sidentes en ellas, salvo que se
trate de valores representativos
del capital social de entidades alli
domiciliadas, en cuyo caso sirve
también a los no residentes.

2.3 El Impuesto sobre
Sociedades

La Ley 61/1978, de 27 de di-
ciembre, del Impuesto sobre So-
ciedades, establecio entre las bo-
nificaciones en la cuota (articulo
25), la correspondiente a Ceuta
y Melilla para los rendimientos e
incrementos de patrimonio ob-
tenidos por las entidades que ope-
ren, efectiva y materialmente, en
dichos territorios, en las condi-
ciones que reglamentariamente
se determinen.

Por su parte, el Reglamento del
tributo dedica su articulo 182 a
regular esta bonificacion, que se
circunscribe a quienes cuenten
con el doble requisito de la resi-
dencia y de la actividad en estos
territorios (que operen efectiva y
materiaimente, dice la Ley). El pri-
mero no presenta especial difi-
cultad; el segundo, sin embargo,
si ha sido matizado por el Regla-
mento, que exige que la entidad
o el establecimiento cierren en
estos territorios un ciclo mercantil
que determine resultados econo-
micos.

3. La imposicion indirecta

En Ceuta y Melilla no se aplica
el IVA, conforme a los términos
pactados en la Adhesion de Es-
paria a la CE, lo que se reflejo en
las posteriores leyes de 1985 y
1992. En su lugar, se mantiene el
arbitrio local, al que mas adelante
haremos referencia, y el IGTE,
como residuo anacroénico de an-
teriores épocas.

Poco interés tiene detenerse en
el examen de las operaciones su-
jetas a este impuesto, de recau-
dacion insignificante. Mayor aten-
cion merece, a nuestro juicio,
recordar que ya se ha intentado
su desaparicion, reconvirtiéndolo
en una variante local de grava-
men sobre los servicios, comple-
tando el ambito de aplicacion del
arbitrio sobre las operaciones
fabriles y de importacion. Asi se
proyecto en la tramitacion de la
Ley de Impuestos Especiales vi-
gente, naufragando esta reforma
en el Senado por defectos im-
previstos de correcta tramitacion
parlamentaria. No nos cabe duda
de que este intento se retomara
(esperemos que con mas for-
tuna), en proximas reformas le-
gislativas.

Respecto de los impuestos es-
peciales, Unicamente se aplica en
estas dos ciudades el que recae
sobre las labores del tabaco.

4. La imposicion local.
El arbitrio

El articulo 140 de la Ley 39/
1988, de 28 de diciembre, regula-
dora de las haciendas locales, des-
pués de reconocer la especialidad
de los regimenes fiscales de las
dos ciudades, establece una bo-
nificaciéon del 50 por 100 para to-
das las cuotas tributarias corres-
pondientes a los impuestos mu-
nicipales regulados en dicha Ley.

Esta norma elimina toda posi-
bilidad de regulacién contraria a
la bonificacion por las ordenan-
zas municipales, a la vez que es
de inmediata aplicacion a las fi-
guras tributarias consistentes en
«impuestos», ya sean de exaccion
obligatoria (IBI, IAE, vehiculos)
ya de imposicion facultativa (in-
cremento de valor de los terre-
nos; construcciones e instalacio-
nes, y obras y gastos suntuarios).
Quedan fuera de la posible boni-
ficacion legal las tasas, las con-
tribuciones especiales y los pre-
cios publicos.

Pero la verdadera estrella de
la imposicion local de Ceuta y
Melilla es el llamado «Arbitrion.
Hoy representa casi dos tercios
de la recaudacion municipal, y
constituye el eje fundamental de
la financiacion de ambas corpo-
raciones.

4.1. Antecedentes

Ceuta y Melilla son declara-
das puertos francos desde 1863
y 1894; en 1944 se regula el régi-
men tributario especial, con re-
duccion de las cuotas estatales,
y se autoriza el gravamen ad va-
forem de las importaciones de
mercancias, con un tope del 10
por 100.

En 1955, este régimen especial
se perfecciona para adaptarse a
la situacion creada con la inde-
pendencia de Marruecos; asi, la
Ley de Bases sobre el régimen
economico y financiero de Ceuta
y Melilla, de 22 de diciembre de
1955, dispone la no exaccion en
sus territorios francos de dere-
chos arancelarios ni de ningun
otro que gravase la importacion
o la exportacion, exceptuandose,
en tanto no se suprimiesen, l0s
gravamenes entonces existentes,
asi como el arbitrio transitorio
mencionado en la base 7.°
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Diversas vicisitudes crean una
situacion extrafia de este arbi-
trio, ya que, mantenido con ca-
racter transitorio, no se llega a
un desarrollo coherente de lo que
inicialmente se concibié. Mas re-
cientemente, el Real Decreto Le-
gislativo 781/1986, que aprueba
el Texto Refundido del Régimen
Local, deja a salvo, en la disposi-
cion final 1.%, punto 4, a las espe-
cialidades economico-fiscales es-
tablecidas en las leyes, lo que se
ratifica posteriormente en el ar-
ticulo 140 de la Ley 39/1988, de
28 de diciembre, reguladora de
las haciendas locales.

4.2 La adhesién de Espana
a la Comunidad Europea

La integracion de Espafia en
la Comunidad Europea tuvo ne-
cesariamente en cuenta la situa-
cion especial de las dos ciudades
espanolas del Norte de Africa. In-
tegradose plenamente en la CE,
se acuerdan especialidades en
cuanto a la no integracién en la
unién aduanera ni en la politica
comercial comun, exclusion del
IVA y aplicacion de ciertas me-
didas especiales que se incorpo-
ran al protocolo nimero dos del
Acta de Adhesion.

ldeas que deben destacarse,
son las siguientes:

A) EL CARACTER PROVISIONAL
DE ESTE STATUS.

El Acta de Adhesion, con pre-
cedentes en otros casos, con-
cede a Esparia el derecho de que
las dos ciudades opten por una
plena integracion en la Union
Europea, con sujecion a todas
Sus normas y politicas.

Hay que reconocer que ejerci-
tar esta opcion debe constituir
un analisis econémico riguroso,
y que la fluidez de los aconteci-
mientos no hace hoy facil pro-

nunciarse sobre ello; dificil es, por
anadidura, depurar la opcion res-
pecto del mero oportunismo po-
litico y con relacion a reivindica-
ciones de soberania. En la medida
en que se despeje esta incognita,
se reforzara la certidumbre politica
que toda actividad econdmica re-
quiere. Esta integracion colocaria
en frontera terrestre las aduanas
comunitarias, teniendo poca ex-
plicacion la negativa marroqui al
trafico comercial que de ello po-
dria derivarse.

Pero tales decisiones, ademas
de ser inciertas por los efectos
sustantivos que se producirian
en la estructura econémica de
las dos ciudades, requeririan una
fuerte conviccion politica es-
panola y comunitaria sobre su
idoneidad, lo que se conecta con
altas instancias de politica inter-
nacional y de influencia en la es-
tabilidad politica de Marruecos.
Ha de reconocerse, hoy por hoy,
la insuficiente maduracion de los
razonamientos para desarrollar
politicas coherentes. Es preferi-
ble, se piensa, dejar la situacion
en estado de fluidez y no de po-
tenciacion de crisis que no se
puedan afrontar con conviccion.

B) EL SUSTRATO ANGMALO DE
LA SITUACION.

Cuando se pretende examinar
con deseos de neutralidad todas
las consecuencias que el arbitrio
presenta para las dos ciudades,
deben reconocerse sinceramente
los condicionamientos que pesan
sobre él, que influiran en la toma
de decisiones futuras.

De una parte, se observa que,
crecientemente, el trafico comer-
cial de las dos ciudades esta
orientado hacia el comercio ati-
pico tolerado. Facil es colegir que
esta base de accion es totalmente
irregular: son los consumidores
finales del vecino reino, mucho
mas que los residentes de las

ciudades o sus visitantes, quienes
soportan la incidencia del arbitrio
a la importacion, lo cual es una
curiosa paradoja. Pero si esta si-
tuacion es peculiar (como ocurria
entre Espafa y Andorra), mucho
mas lo es el que esté basada en
la incertidumbre: una decision de
cierre fronterizo seria nefasta
para el sfatus actual, pero a la
vez originaria problemas a la po-
blacion fronteriza.

Otras circunstancias que influ-
yen en esta situacion son, de un
lado, el desarrollo acelerado que
se pretende para las zonas pro-
ximas de Tanger y Nador, en con-
trapeso respectivo de cada ciu-
dad; de otro lado, la problematica
adaptacion de los acuerdos de
Schongen al trafico transfronte-
rizo de las dos ciudades vy, fi-
nalmente, la oposicién frontal o
encubierta de parte del empre-
sariado local respecto del arbi-
trio por su incongruencia con el
significado de puerto franco; es-
ta dltima cuestién abriria un in-
menso problema a la financia-
cion municipal, derivable al Es-
tado, y cuya inadecuada solucion
resultaria en inestabilidad y de-
pendencia financieras, tanto mas
iIncoherentes cuanto que se pre-
sentan en un proceso «constitu-
yente» de autonomia (2).

Por ello, creemos que abordar
la cuestion, ayer y hoy, de los
arbitrios en Ceuta y Melilla, su-
pone abrir un frente polémico de
derivaciones complejas que en
nada favorecen un clima necesi-
tado de estabilidad y clarificacion.

4.3. La situacion actual

El arbitrio hoy existente se
desarrolla en las respectivas or-
denanzas municipales, que es-
tablecen las condiciones de su
exaccion y los tipos de gravamen
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Su ambito de aplicacion abar-
ca hoy, como requiere 1a nor-
mativa comunitaria, tanto las im-
portaciones como la produccion
interior; respecto de esta dltima,
estan previstas determinadas bo-
nificaciones al amparo de la le-
gislacion sobre incentivos regio-
nales, si bien en ningln caso se
podria concluir un trato para las
exportaciones de dicha produc-
cion mas perjudicial que el re-
sultante del régimen del IVA.

El arbitrio se extendera, previ-
siblemente, a los servicios pro-
ducidos o localizados en Ceuta
y Melilla, para lograr una figura
coherente y moderna de imposi-
cién indirecta.

Il. LAS PERSPECTIVAS

1. En general

Desde el punto de vista tri-
butario, el examen realizado nos
muestra que, sobre una intensa
actividad comercial, favorecida
por la ausencia de restricciones
y resultante en una exportacion
de productos irregular en gran
medida, las ciudades ofrecen el
atractivo de una fiscalidad indi-
recta algo mas reducida que la
existente en el territorio comun,
y que es susceptible de devol-
verse en el trafico regular de ex-
portacion. A ello se debe anadir
una bonificacion de la imposicion
directa del 50 por 100 cuando re-
cae sobre beneficios de la activi-
dad econoémica localizable en los
territorios, lo que constituye un
incentivo sin parangon en el sis-
tema espanol.

Pero, evidentemente, este pun-
to de llegada es susceptible de
desarrollarse intentando anticipar
hacia donde debe orientarse el
modelo econémico del futuro.

En tal sentido, es nuestra in-
tuicion que, a medio plazo, la si-
tuacion debe cambiar en aras de
la racionalidad y de la clarifica-
cion de los factores en presencia.
A este efecto, habria que restar
traumatismo a una reconversion
del arbitrio por otra formula que,
llegando a suponer incluso una
integracion aduanera en un
mundo librecambista en el que
los «puertos francos» carecen de
sentido, respetase la financiacion
municipal sobre las bases de la
suficiencia y de la autonomia, a
la vez que restase dependencia
de factores aleatorios que no se
controlan.

2. Posibles lineas de
orientacion

No es dificil concluir que un
nuevo modelo de desarrollo eco-
nomico para ambas ciudades ha
de pasar por lo que constituye
su ventaja comparativa con el en-
torno.

Esta ventaja se debe encontrar
en su identidad cultural y en sus
rentas de situacion. En tal sentido,
se deberia potenciar una oferta
de servicios que atrajese el gasto
de los residentes de un area en
crecimiento econémico evidente.
A tal respecto, se han iniciado ya
importantes proyectos.

El puerto de la ciudad de
Ceuta ha estado histéricamente
situado entre los primeros de Es-
pafia por su volumen de acti-
vidad, pero en los Ultimos anos
muestra un decrecimiento inquie-
tante que se debera atajar. El
caso del de Melilla es digno de
contemplarse, ya que, sin defi-
nicion alguna de limites juris-
diccionales, el vecino Reino ha
extendido la bocana del de Beni
Enzar hasta hacerla confluir
practicamente con la correspon-
diente espariola. Mientras tanto,

Melilla proyecta la ampliacion de
su aeropuerto y Ceuta estudia el
establecimiento de lineas de he-
licopteros que faciliten sus co-
municaciones con otros territo-
rios.

Otros 6rdenes de conside-
racion son los relativos a los
transportes, su liberalizacion y fo-
mento con posibles primas com-
pensatorias; abordar la cuestion
pendiente de desarrollar transi-
tos con Marruecos a través de
las dos ciudades; desarrollar los
regimenes aduaneros especiales
de origen y perfeccionamiento,
e incluso, por mimetismo con el
modelo canario y por la compe-
tencia de enclaves colindantes,
plantear posibles regimenes off-
shore o de matriculacion de bu-
ques.

Dificil de resolver es, hoy por
hoy, el nivel salarial existente en
las dos ciudades respecto del en-
torno, con el factor de encareci-
miento que supone el llamado
«plus de residencia» y la intensa
presion de las cuotas de la segu-
ridad social espanola. A escasos
metros de las fronteras de Ceu-
ta y Melilla, una mano de obra
mucho mas barata y progresiva-
mente en desarrollo hace dificil
la competencia en los procesos
de decision de localizaciones in-
dustriales.

En conclusién: las dos ciu-
dades espanolas del Norte de
Africa, de apasionante historia,
cuentan hoy con un desafio de
futuro con tantas perspectivas
que no deja de ser atractivo.

Basta solo un cierto grado de
maduracion en la decision poli-
tica para que se clarifiquen ta-
les perspectivas y se puedan de-
sarrollar las alternativas que les
permitan integrarse homogénea-
mente en el dinamismo y pro-
greso del mundo actual; esta zo-
na geografica debe ser mas un
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lugar de encuentros y convergen-
cias que de separaciones, las cua-
les hoy, en todo caso, serian un
anacronismo. No nos cabe duda
de que en el encuentro de los
intereses reciprocos, las volun-
tades constructivas y dialogantes
pueden hacer de la zona un area
de progreso.

NOTAS

(1) Nos remitimos, para un detallado ana-
lisis de esta materia a nuestro trabajo publicado
en la revista /mpuestos, 1993, tomo |, pags. 429
y siguientes, bajo el titulo «El régimen fiscal
especial de Ceuta y Melillay.

(2) Esta, incluso, planteada la legalidad de
la Ley espafiola ante el Tribunal de Justicia de
la UE, aprovechando una aparente similitud
del arbitrio con los llamados octrois de mer.
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