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MELILLA
La reforma estatutaria y la transformacién en Comunidad Auténoma
Las posiciones politicas de los partidos melillenses

El debate sobre la reforma del Estatuto de la Ciudad Auténoma vy, en especial,
el objetivo de su posible conversién en Comunidad Auténoma, han centrado desde
los primeros meses del afio 2007 la agenda politica de todos los partidos melillen-
ses, divididos a este respecto en dos bandos: el que podriamos llamar bando posi-
bilista (integrado no casualmente por PPy PSME) y el bando conversionista (inte-
grado por el resto de partidos de la oposicién, con un especial liderazgo del partido
Coalicién por Melilla -CpM-, socio de la coalicién Izquierda Unida). Si para los
primeros, la cuestién de proceder a la conversién en Comunidad Auténoma pa-
rece que podia esperar, siempre y cuando la bilateralidad con el MAP (Ministerio
de Administraciones Publicas), que tan satisfactorios resultados ha venido dando,
continuase asegurando la transferencia de nuevas competencias; en cambio, para el
segundo grupo de formaciones politicas, «pactar» nuevas competencias supondria
instalarse en un conformismo no aceptable, pues la prioridad —para estos lti-
mos-— serfa adquirir el rango de Comunidad Auténoma, sin dar cabida a concesio-
nes mediante pactos sobre nuevas competencias, a través de una posicién de «en-
rocamiento» fgentc al Estado, y rechazando cualquier tipo de negociacién que no
conduzcan al verdadero «gran pacto»: el de la conversién en Comunidad Auté-
noma.

De ahi que el anuncio de un principio de acuerdo con el MAP en el mes de
enero, por el que se harfan efectivas nuevas competencias para Melilla, se gané las
criticas del portavoz de CpM, Abdelhamid Mohamed, quien a comienzos de fe-
brero puso de manifiesto su oposicién a las negociaciones llevadas a cabo con
Madrid el mes anterior, como una «traicién al espiritu autonémico» de Melilla.
El portavoz de CpM reté al presidente de la Ciudad a convocar un Pleno mono-
grafico de la Asamblea sobre la conversién en Comunidad Auténoma a fin de
que los partidos de dambito nacional (PP y PSME, Partido Socialista de Melilla)
«descubrieran sus cartas» y se posicionaran claramente a favor o en contra. En
efecto, la pretensién de CpM no parece que fuera otra que la de «destapar» lo que
late detrds de la polémica sobre la conveniencia de transformar Melilla (y tam-
bién Ceuta) en Comunidades Auténomas, puesto que los partidos de dmbito
nacional «ni confirman ni desmienten»; pero lo cierto es que aquéllos consideran
esta cuestién como altamente sensible, lo que significa que hay que calcular los
pros y contras de una decisién de esta naturaleza, cuya conveniencia se hace de-
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pender de los réditos politicos que obtendrian de esa transformacién las forma-
ciones politicas que abogan por la «marroquinizacién» de los dos enclaves africa-
nos, entendiendo por ésta, un paso previo en el status de Melilla y Ceuta como
territorios autogogernados y ya no directamente dependientes de Madrid.

Asi pues, a diferencia de Ceuta, y en linea con ese discurso de reformar el Es-
tatuto sin prever en principio la conversién de Melilla en Comunidad Auténo-
ma, el partido gobernante —el PP- decidié seguir adelante con el debate de reforma
en el seno de la Comisién de Presidencia de la Asamblea, en un intento por con-
currir a las elecciones de mayo de 2007 con una propuesta de reforma estatutaria
presentada a las Cortes. Precisamente el riesgo de instrumentalizacién electora-
lista de una eventual propuesta elevada a las Cortes explica que el PSME se rea-
firmara en su posicién de retirarse de los trabajos de la Comisién redactora del
Estatuto. En ese ambiente «enrarecido», ante la ausencia del principal partldo dela
oposicién en Melilla en los trabajos de reforma, la Comisién sigui6 adelante
durante el 2007 hasta concluir un primer borrador de propuesta de reforma de
Estatuto que, no obstante y segin la mayoria gubernamental, no llegaré a ele-
varse a las Cortes sin «una segunda vuelta» en la que esté presente y tome parte

el PSME.

Respecto al contenido de este primer borrador, ha trascendido lo que serfan
las novedades principales que dan respuecsta a las aspiraciones de mayores cotas
de autogobierno. El Titulo mas importante, por su trascendencia, del Borrador de
Estatuto es sin duda alguna el Segundo, dedicado por entero a las competencias
a ejercer, sin que cambic cl estatuto juridico de Ciudad Auténoma. La novedad
es la asuncidn de la potestad legislativa para el ejercicio de lo que el propio Titulo
IT enumera como competencias exclusivas, potestad que en todo caso se ejercerd
con respeto, en cualqu1er caso, a lo dlspuesto en la Constitucién. Entre los titulos
competenciales con caricter de exclusividad plena, comprendidos en el ejercicio de
esa funcién legislativa, figuran las materias relativas a: 1) servicios sociales y pro-
teccidn y tutela de menores; ii) investigacidn cientifica y técnica en coordinacién
con el Estado; iii) servicio meteorolégico; 1v) cooperativas y entidades asimila-
bles y v) mutualidades no integradas en la Seguridad Social.

Sin embargo, en los actos realizados durante el afio en que se ha conmemora-
do el 510 aniversario de lo que se ha denominado «espafiolidad de la Ciudad de
Melilla», destacados lideres del PP —como la Presidenta de la Comunidad de Ma-
drid, quien asistié en septiembre a uno de dichos actos— han apoyado abierta-
mente la conversién en Comunidad Auténoma de Melilla, acogiéndose a lo esti-
pulado en la Disposicién Transitoria 5 de la CE. Ese apoyo decidido desde el PP
debe leerse igualmente en clave electoral, de cara a la cita de las Generales con-
vocadas para el 9 de marzo de 2008. Hay que recordar en este punto que el lider
nacional del PP, Mariano Rajoy, expreso su posicién favorable a dar por cerrado
el proceso de reformas estatutarias culminadas entre 2006 y 2007, por lo que las
nuevas peticiones del PP para Ceuta y Melilla, han merecido por parte de todos
los analistas una lectura que ajusta este tipo de comportamientos a las caracteris-
ticas tipicas del modelo de federalismo competitivo, modelo en el que, cuando los
partidos que gobiernan los diferentes niveles territoriales son de un distinto
color, los planteamientos desde el nivel inferior territorial adquieren siempre un
marcado tono reivindicativo.
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Por otra parte, los cepemistas de Coalicién por Melilla, liderados por Mustafa
Aberchan, hicieron piblico en el trénsito de 2007 a 2008, el acuerdo de presen-
tar listas conjuntas con e] PSME para las elecciones a Cortes Generales, partido
cuya postura oficial mantiene que reforma de Estatuto y conversién en Comu-
nidad son dos procesos diferentes. De modo que, el PSME, que ha guardado una
cautela absoluta respecto a la conversién de Melilla en Comunidad Auténoma,
se ha coaligado con el partido que de manera mis intensa y explicita ha venido
reivindicando tal conversién (CpM), situacién que electoralmente convertird este
punto en uno de los temas de la campafia a las generales. En efecto, a la espera de
que se «cierren» los contenidos del programa electoral pactado entre PSME vy
CpM, la respuesta politica del partido del gobierno melillense (el PP) a esas lis-
tas en coalicién ha sido criticarlas por lo que —para esta formacién- seria un pacto
antinatura en lo tocante a la transformacién en Comunidad Auténoma.

En cualquier caso, la _postura de los dos principales partidos melillenses en
torno a la futura conversién en Comunidad Auténoma sigue distando mucho de
ser coincidente, como se pudo comprobar en el espacio que dedicé a este tema la
pubhcac1on «El Melillense» (n° 2, 2007), cuyo equipo de Redaccién, ante la cer-
cania de las elecciones locales, sohc1t0, en la segunda quincena del mes de Abril
de 2007, a los partldos repr esentados en la Asamblea, que enviaran una especie de
«estado de la cuestién» dentro de cada partido. En esos informes se puede reco-
nocer de manera especial la lectura tan dispar que merece el concepto de autono-
mia y de Estado de las Autonomias para los dos principales partidos de 4mbito
nacional. En efecto, el PSME no duda en afirmar que:

«[...] ya somos Comunidad Auténoma. Otra cuestidn distinta, son Jas «es-
pecificidades propias de nuestra antonomia derivadas de su peculiaridad geo-
grdfica al tratarse de un territorio constituido por un solo municipio». En este
sentido, no debemos olvidar que es nuestra Constitucién la que establece que
la organizacién bésica de Espafia es el municipio, y que todo municipio debe
estar regido por un Ayuntamiento, que nunca podré dejar de existir. Esta es
una de las cuestiones que no podemos olvidar, ni obviar, a la hora de plante-
ar este debate» [cursiva original].

Asimismo, el PSME ha denunciado que tras la reivindicacién de la conversién
en Comunidad Auténoma se esconden determinados intereses, algunos de ellos
directamente relacionados con «el revés» de la STC sobre las competencias en
urbanismo (Sentencia que tuvimos ocasién de comentar en el Informe Comu-
nidades Auténomas de 2006, STC 240/2006, de 20 de julio):

«[...] otras cuestiones que se esconden tras la llamada conversién en co-
munidad, son la gestién del urbanismo de forma absoluta, prioridad maxima
para el PP por lo que han dicho ptiblicamente. La separacién de las presiden-
cias, el nombramiento de un tercer senador, la inviolabilidad de la asamblea o
inmunidad de los diputados-concejales [...]»

El PP, en cambio cree ya agotado y alcanzado de lleno el techo competencial
del Estatuto puesto en marcha en 1995 (especialmente tras el acuerdo con el Mi-
nisterio de Trabajo y Asuntos Sociales -MTAS~, para la co-gestidn de politicas
activas publicas de empleo, la tutela de menores no acompaiiados, etc. al que nos
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referiremos mas adelante) y echa mano una vez miés de la STC para invocar la
necesidad de integrarse en el Estado de las Autonomias en pie de igualdad con el
resto de Comunidades Auténomas con las ventajas que esa conversién compor-
taria. De ah{ que el PP estime oportuno abrir ese proceso de transicién hacia una
Comunidad Auténoma, ya que —segun la dltima sentencia del Tribunal Consti-
tucional- Melilla tiene un status especial, que no se corresponde exactamente a
una Comunidad Auténoma ni a un municipio.

Entre las ventajas que aportaria, o incluso «disfunciones» del modelo de go-
bierno de la Ciudad Auténoma que se verfan corregidas, se enumeran —en el infor-
me del PP- todas aquellas facultades que ejercen las Comunidades Auténomas y
de las que por ahora no cuenta Melilla: '

«[...] ]a no separacién de las figuras del presidente del Consejo de Go-
bierno de la del presidente de Ja Asamblea; la ausencia de legitimacién activa
para defender nuestras competencias estatutarias ante ¢l mismo Tribunal
Constitucional o la ausencia de legislacién del Estado en muchas materias que
nos afectan, por carecer nuestra Asamblea de potestad legislativa y no poder
claborar leyes el Estado sobre determinadas competencias que han sido trans-
feridas a las distintas comunidades auténomas, muchas de cllas con cardcter
exclusivo».

Hay que recordar que el Gobierno popular de la Ciudad venia insistiendo
durante afios en pretender obtener de los Tribunales el reconocimiento de una
especie de autonomia bifronte para Melilla (Comunidad Auténoma y ente local).
A la ya aludida STC 240/2006, vino a afiadirse la Sentencia de 27 de Noviembre
del 2006 (n° 1560/2006), de la Sala contencioso-administrativa de Mélaga, del
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, que resolvié un recurso contencioso-
administrativo que databa ya de 1996, interpuesto por la Delegacidn del Gobier-
no en Melilla contra la Ciudad, once afios después.

El proceso se inicié por la pretensién de la Ciudad de defender la no obliga-
toriedad de remitir los actos y acuerdos dictados por sus érganos a la Delegacion;
esta previsién vincula sélo a los entes locales, pero no a las CC.AA. La Ciudad
entendia que tras la aprobacién del Estatuto por LO 2/1995 de 13 de marzo,
habria adquirido una autonomia no asimilable a la de un ente local, defendiendo
la existencia de una doble Administracién Piblica en Melilla (autonémica y
municipal), y que por tanto estarfa exenta de cumplir la obligacién establecida en
la LRBRL en su art. 65. Sin embargo, es el propio EAM el que reenvia en su art.
30 al régimen juridico local. De ahi que la STSJA sefiale que:

«no cabe hablar de una doble Administracién Piblica en la Ciudad de Me-
lilla (autonémica y local) o de una naturaleza bifronte en la actividad adminis-
trativa de Ja Ciudad (ya municipal, y autonémica, en funcién de la competen-
cia administrativa ¢jercida) sino que nos encontramos ante una nueva persona
juridica, la Ciudad de Melilla, cuyo d4mbito de competencias y atribuciones
viene configurado por el propio Estatuto de Autonomia (EJ. 2°) [...] de lo que
resulta que la Ciudad de Melilla por asi establecerlo su propio Estatuto y ante
la carencia de potestad legislativa se rige por la legislacién del Estado en mate-
ria de Régimen Local, concretamente en Jo relativo al procedimiento adminis-
trativo y régimen juridico por el que se rige (EJ. 3°)»
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En cuanto a Coalicién por Melilla (CpM), la propuesta politica de esta for-
macién es convertir a Melilla en una Comunidad Auténoma, a imagen y seme-
janza de las ya existentes, por lo que los cambios que propone son predominan-
temente institucionales y funcionales:

«Creacién de un Tribunal de Justicia que —sin perjuicio de la jurisdiccién
que corresponde al Tribunal supremo- culmine la organizacién judicial en el
territorio melillense. Un Parlamento con potestad legislativa, que aprucbe
el presupuesto y las cuentas de la CAML, ademés de impulsar y controlar la
accién politica y de Gobierno. La fijacién por ley de un niimero de diputados
minimo (25) y miximo (30). Separacién de las figuras del presidente del par-
lamento y del presidente del gobierno. Potestad presidencial para la disolu-
cién del Parlamento. Iniciativa legislativa y de reforma de la Constitucién del
Parlamento, y capacidad de éste para interponer recursos ante el Tribunal
Constitucional. Designacién del tercer senadl())r como representante de la Co-
munidad Auténoma, cuyo mandato en el senado estaria vinculado a su con-
dicién de Diputado en el Parlamento melillense.»

Otras posiciones y alternativas en la evolucion del modelo antondmico de la
Cindad de Melilla

En el 4mbito doctrinal se han formulado también algunas propuestas de inte-
rés, centradas no tanto en supuestos agravios o adquisicién de nuevos titulos
competenciales, sino en problemas derivados de las potestades normativas y de
sistema de fuentes, asi como de un acercamiento al sistema parlamentario que
rige por mandato constitucional en todas las Comunidades Auténomas. En este
sentido, se pueden destacar las apreciaciones realizadas por José Marfa Pérez
Diaz, partidario de dotar de un régimen juridico mis especifli)co a la autonomia me-
lillense y proporcionarle una naturaleza institucional que la acerque a la de una

Comunidad Auténoma.

Ciertamente —y siguiendo al autor antes citado-! hay que tener en cuenta que,
por imperativo constitucional (art. 140) CE, no puede prescindirse del Ayun-
tamiento dentro de la organizacién institucional de Melilla. Por otra parte, la Ley
57/2003 de 16 de diciembre de 2003 de Medidas para la Modernizacién del
Gobierno Local, que modificaba el Titulo X de la Ley Reguladora de las Bases
de Régimen Local (Ley 7/1985 de 2 de abril, en adelante LRBRL), aproxima el
sistema de gobierno municipal al de un modelo parlamentario, al prever la sepa-
racién de la figura del presidente de la Asamblea, de la Presidencia del Ejecutivo.
Esta posibilidad se contempla ahora en el art. 122.2 de la LRBRL, aunque como
delegacién del Alcalde en alguno de sus Concejales de la facultad de convocar y
presidir el Pleno. Esta posibilidad no es aplicable a los municipios de régimen
comtn, como serfa el caso de Melilla (y Ceuta). Sin embargo, del art. 10 del EAM
se podria hacer una lectura analégica al remitir al Reglamento de la Asamblea
todo lo que se refiere a convocatoria y presidencia del Pleno; si bien a tenor del

1. Cfr. José Maria Pérez Diaz, «La exclusién de las ciudades auténomas de Ceuta y Meli-
lla como municipios de gran poblacién», El Periddico Melillense, n° 2, pp. 34-25.
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precepto mencionado, aquél deberd seguir siendo convocando por el presidente,
directamente o por delegacion.

Mayor interés presenta la novedad que introdujo la ley del 2003, en lo que se
refiere al régimen aplicable a municipios de gran poblacion, al crearse para éstos
un érgano, la Junta de Gobierno Local, al que se le confian todas las funciones
ejecutivas y administrativas hasta entonces competencia del Pleno, en determi-
nadas materias en los términos de la nueva redaccién de los arts. 127.1 ¢) y f)
LRBRL. Con cllo la LRBRL concentra en este rgano el ¢jercicio de la potestad
ejecutiva y reglamentaria en importantes esferas de decisién que quedan sustrai-
das al Pleno. Esa «separacién de poderes», permite disociar el érgano representa-
tivo y de deliberacién, del 6rgano ejecutivo, con potestades de autoorganizacién.
Asi, por ejemplo, la Junta de Gobierno Local tiene reconocida la competencia
para aprobar la relacién de puestos de trabajo de los funcionarios y la determi-
nacién de sus retribuciones, o la concesién de cualquier tipo de licencia, o todas
las concesiones y contrataciones, incluidas las de caracter plurianual, la modifi-
cacién de los porcentajes de gasto plurianuales, gestidn, adquisicién y enajena-
cién del patrimonio, o la concertacidn de las operaciones de crédito, todo ello de
acuerdo con el Presupuesto y sus bases de ejecucién (art. 127.1 f LRBRL).

Ninguna de las anteriores previsiones serian susceptibles de aplicacién a las
ciudades auténomas, ya que al no reunir los requisitos para acceder a la condi-
cién de municipio de gran poblacién, se tendrd que regir necesariamente por el
régimen local comin. Por el contrario, si que podria entrar dentro de la esfera
competencial del presidente la potestad que ]a LRBRL otorga al Alcalde en este
tipo de municipios, para nombrar a consejeros no elegidos por sufragio; la razén
es que ya se habfa incluido en la esfera estatutaria esa misma posibilidad que
ahora se recoge para los grandes municipios respecto a la Junta de Gobierno Lo-
cal; aunque imponiendo en todo caso el limite de que el nimero de miembros no
electos no deberi superar la mitad de los miembros de derecho de ese érgano (sin
contar al Alcalde).

Si que existe una diferencia apreciable en la figura y perfil del Secretario de
estas Juntas de Gobierno Local, ya que la Ley de Bases permite que este cargo
sea ocupado por un Concejal, en tanto que para los municipios de régimen
comin —como sucede con Melilla- es obligatorio que esa funcién sea desempe-
fiada por un funcionario de carrera. Este obstéculo no podria eludirse mediante
las potestades de autoorganizacién conferidas por el EA a la Ciudad Auténoma,
ya que —a salvo de esta excepcidn, contemplada expresamente en la LRBRL- se
trataddc una materia reservada a la ley y, por tanto, depende de una decisién del
Estado.

En lo que respecta al régimen juridico de los cargos directivos de las ciudades
auténomas, la laguna existente hasta ahora ha sido colmada con la entrada en
vigor el 13 de mayo de 2007 de la Ley 7/2007 de 12 de abril de 2007 del Estatuto
Basico del Empleado Piiblico, cuerpo normativo llamado a establecer los princi-
pios bésicos generales de aplicacién a todo el personal al servicio de todas las
Administraciones Piiblicas (estatal, autonémica y local), ya sean funcionarios o
bien personal laboral (de ahi que se utilice el término «empleado» y no «funcio-
nario»). Pues bien, la Disposicién Adicional Cuarta se refiere exclusivamente a
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los empleados y funcionarios puiblicos de Ceuta y Melilla. De lo estipulado en
esta DA Cuarta y de las remisiones que efectiia, se extraen dos novedades nor-
mativas que resultardn de aplicacién a ambas Ciudades Auténomas. Una de esas
novedades es la de proporcionar por vez primera una cobertura legal a la situa-
cién que acabamos de comentar: la DA Cuarta atribuye a la Asamblea de Ia
Ciudad la potestad para regular el procedimiento de provisién, permanencia y
cese del personal directivo, sefialadamente los Directores Generales y Secretarios
Técnicos.

Por tanto, la regulacién de estos cargos, que hasta la Ley 7/2007 tenia natura-
leza reglamentaria —con la tnica cobertura de la potestad de autoorganizacién y
de desarrollo estatutario ejercida hasta ahora bien por la Asamblea de la Ciudad,
bien por el Consecjo de Gobierno- pasa a tener ya una cobertura legal expresa. La
otra novedad que aporta la Ley 7/2007 es que se pone fin a la separacién de los
llamados funcionarios propios (los del Ayuntamiento antes del EA de 1995, mds
los seleccionados después conforme a la normativa local), de los funcionarios
transferidos (los procedentes del Estado tras los distintos traspasos competen-
ciales). Lo que en realidad hace esa DA Cuarta es ofrecer la posibilidad de inte-
grar a ambos colectivos, tal y como viene sucediendo ya en todas las CC.AA. Sin
embargo, lo cierto es que Melilla se anticipd a esta previsién normativa de la Ley
de 2007, en el sentido de que ya procedié a integrar a ambos colectivos, especial-
mente a partir de 2000, haciendo uso exclusivamente de una potestad administra-
tiva. Tras la aprobacién de la Ley 7/2007 dicha normativa goza ya de cobertura
legal expresa, cumpliendo de esta manera la exigencia constitucional de reserva
legal sobre estatuto de los funcionarios y personal al servicio de las Administra-
ciones Publicas. La DA Cuarta de la mencionada Ley, al tener cardcter de bisica, va
a obligar no obstante a la Ciudad de Melilla a pasar a todos los cargos directivos (Di-
rectores Generales en especial) que scan funcionarios a la situacién de servicios es-
peciales en virtud de lo dispuesto en el art. 87.1 f) de la Ley 7/2007 (hasta ahora en
Melilla sélo los cargos directivos procedentes de la Administracién estatal eran los
que habfan pasado a servicios especiales).?

El impacto de la Ley 7/2007 sobre el régimen aplicable a funcionarios y em-
pleados piblicos en las Ciudades Auténomas va a producir una cierta «reestructu-
racién» de la prelacién de fuentes que afectan a esta materia. En todo caso, quedan
sin resolver las dudas sobre la posicién que ocuparia el Estatuto de Autonomda, el
cual no hace sino remitir a la normativa estatal sobre la Funcién Publica Local
(siempre que tenga el caricter de normativa basica, caricter formal de ley o regla-
mento, segtin los casos de conformidad con la jurisprudencia constitucional).

Por dltimo, sin cumplir con los criterios establecidos por el art.121 de la
LRBRL, Melilla quedaré excluida del érgano previsto en su art. 138: la Confe-
rencia de Ciudades, en la que se prevé formen parte representantes del Estado,
las CC.AA. y los Alcaldes de las grandes ciudades.

Melilla sélo estaria cerca de cumplir el requisito del apartado d) del art. 121 de
la LRBRL, que consiente la aplicacién del régimen especial (de municipios de gran

1. Cfr. José Marfa Pérez Diaz, «El estatuto basico del empleado piblico. Desarrollo efec-
tuado por parte de la ciudad auténoma de Melilla », EI Periédico Melillense, n° 8, pp. 8-9.
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poblacién), es decir, mUI’IlClplOS cuya poblacién supere los 75.000 habitantes, que
presenten circunstancias econémicas, sociales, histéricas o culturales especiales.
Pero para poder regirse por dicho régimen especxal es necesario una decisién pre-
via por parte de la Asamblea Legislativa correspondiente (de la Comunidad Auté-
noma se entiende), a iniciativa de los respetivos Ayuntamientos; una condicién
imposible ya que al dia de hoy Melilla no dispone de una Asamblea Legislativa

Iniciativas y resultados de la accién politica

En un afio marcado por la cita electoral para renovar la Asamblea y Ejecutivo
de la Ciudad, se han multiplicado las iniciativas y se ha aprovechado para con-
cluir proyectos o presentar estudios, casi siempre procedentes de la mayoria de
gobierno, todo ello con vistas a concluir la Legislatura que echd a andar en 2003
en Jas mejores condiciones.

Por su parte, el Gobierno estatal —de signo contrario al de la Ciudad Autd-
noma-~ ha intensificado tanto la presencia de distintos titulares de carteras, como
la finalizacién de proyectos en curso o el anuncio de otros nuevos. A ello hay que
sumar el clima de pre- campafia electoral que predispone al cruce de acusaciones
y ala ya habitual aparicién de las polémicas relativas a las acciones o declaracio-
nes electoralistas. La visita de los Reyes tuvo curiosamente mayor repercusion en
el &mbito de la politica nacional que en la local, afectando a las relaciones bilate-
rales con Marruecos.

Asi, por ejemplo, en uno de los mayores problemas que afectan a Ja Ciudad,
como es la inmigracién de menores no acompafiados, y aprovechando el anun-
cio de la elaboracién de un estudio por parte de la Conserjeria de Bienestar Social
sobre menores inmigrantes discapacitados, se dieron a conocer algunos datos so-
bre la saturacién de los Centros de Acogida de Menores y sobre el nimero de
menores tutelados bajo el sistema de acogida. La consejera Garbin puso de mani-
fiesto a comienzos de febrero que el centro «Fuerte de la Purisima Concepcién»
arrojaba cifras de saturacién (180 menores), situdndose la cifra global de menores
tutelados con el sistema de acogida en 300. Subrayaba la responsable de Bienestar
Social el paralelismo de Melilla con Canarias, consistente en que a pesar de los
traslados de los jévenes menores a la peninsula, las cifras de acogida no habian
descendido, puesto que las salidas hacia la peninsula se habian visto contrarresta-
das con las nuevas llegadas de menores a la Ciudad. La tendencia, al igual que en
Canarias, apunta a una inmigracién de menores cada vez en edad mds temprana.

Precisamente el problema de la Inmigracién de Menores fue uno de los pun-
tos fuertes en los que Melilla se apoyé para reclamar soluciones a este problema
en la III Conferencia de presidentes Estado-CC.AA. (que tuvo lugar dfas antes en
el Senado, en Enero de 2007) arrancando del Gobierno el compromiso para crear
una Conferencia Sectorial de Inmigracién, en la que tomarén asiento todos los
responsables autonémicos, y en la que se discutird periédicamente como aparta-
do especial la situacién de los menores inmigrantes. En la exposicién que hizo el
presidente melillense Imbroda ante su homélogo el presidente del Gobierno des-
tacaron las propuestas de modificacién de algunas disposiciones legales en mate-
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ria de menores que afectaban a la Ley Organica de Derechos y Libertades de los
Extranjeros, el Real Decreto 2004 de 30 de diciembre que aprobaba el Reglamento
de la Ley Orgénica mencionada, la Ley Orgénica 5/2000 de Responsabxhdad Penal
de Jos Menores y la Ley Orgénica de 15 de enero de 2006 de Proteccién Juridica
del Menor. En particular, las modificaciones legislativas pr opuestas iban encamina-
das —segin el presidente de Melilla~ a distinguir lo que es una situacion de riesgo y
una situacion de desampmo, ademds de disponer de los mecanismos oportunos
para proceder a la repatriacién de los menores extranjeros.

Justamente dentro de ese ambiente de clima preelectoral al que antes hacfamos
referencia, se asisti6 en Melilla a un cruce de declaraciones entre el consejero de
Medio Ambiente y el Director de Area de Fomento en Melilla en torno a los pro-
blemas del agua y la nueva desaladora que el Gobierno de la Nacién estaba a punto
de finalizar. La polémica se suscit6 en torno a su coste y financiacién. Pero dejando
aparte el cruce de declaraciones, el caso, en efecto, es que la ejecucién de la cons-
truccién de la desaladora, que debe abastecer de agua potable a la poblacién meli-
llense, se adjudicé en su dia a la Confederacién Hidrogrifica del Guadalquivir,
quien corre con el gasto de Ja ejecucidn del proyecto de obras. El Estado ademas
ofreceria al Gobierno de Melilla, una vez realizadas las oportunas pruebas al tér-
mino de la obra, la cesién de la gestién y explotacién de aquélla. Pero, de llevar-
se a cabo esta cesién, la Ciudad debe solicitar al Estado las oportunas subven-
ciones para ¢l agua, similares a las que ya recibe Ceuta, puesto que con la puesta en
marcha de la desaladora, aumentaria notablemente el precio del agua. El compro-
miso del Gobierno Estatal de conceder subvenciones, si asi lo solicitaba la Ciudad,
se harfa en atencidn a las especiales caracteristicas de Melilla, ya que la normativa
europea en materia de agua determina que en municipios de mas de 50.000 habi-
tantes es ¢l propio Gobierno Local el que debe de conceder las oportunas sub-
venciones al agua para que no repercutan el bolsillo de los ciudadanos.

CEUTA
Mejor «consenso» y colaboracién que un nuevo Estatuto

La estrategia del gobierno ceuti ha estado muy lcjos de la utilizada por el
Ejecutivo melillense. El ejecutivo ceuti ha otorgado una prioridad durante 2007
a la eficacia en la gestién y, de manera muy especial, al impulso en la colabora-
cién con el Estado, a la confrontacién y el tono reivindicativo de su transforma-
cién en Comunidad Auténoma. Le han preocupado sobre todo cuestiones como
la reforma del Régimen Econdémico y Fiscal (en adelante, REF), o el estudio de
la entrada en la Unién Aduanera, o la colaboracién con Marruecos en la gestién
de residuos en la zona fronteriza, o la creacién del Parque Edlico, la importante
infraestructura del Campus Universitario, la integracidon de las culturas y reli-
giones que conviven en la Ciudad, etc.; antes que «emprender la aventura» de
tener que gestionar competencias como Comunidad Auténoma, siendo cons-
clentes que no se disponen de los fondos financieros suficientes para afrontar
materias competenciales que, como la Educacién o la Sanidad, son muy ex1gen—
tes desde el punto de vista del gasto. En este sentido, las distintas consejerias del
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gobierno ceuti han abogado por politicas de co-gestién y colaboracién mediante
convenios con el Estado, mostrando una mayor preocupacién por la vertiente eco-
némica ante la proximidad de la entrada en vigor de parte de los acuerdos de
Marruecos como socio de la Unién Europea.

El debate en torno a la reforma estatutaria no obstante ha tenido continuidad
durante 2007, pero ha recibido un tratamiento més reflexivo, més pausado y
sosegado que el abierto en Melilla. La Ponencia de reforma ha ido posponiendo
sus trabajos (por expreso desco del presidente ceuti), primero ante la proximidad
de las elecciones locales de mayo de 2007, después ante la inminencia de las
Elecciones generales de marzo de 2008. En esa linea de tranquilidad y profundi-
zacién en el estudio de la mejora en el autogobierno, el presidente Vivas expre-
saba en septiembre su convencimiento de la plena integracién de Ceuta en la ver-
tebracién del Estado Autonémico.

Paralelismos histérico-constitucional de la ambigua autonomia ceuti

En cierto sentido, la nota que mejor podria definir la autonomia ceuti, inclu-
so desde sus origenes histéricos, es su entendimiento de la bilateralidad con el
Estado como no dependencia de intermediarios o encajes en la estructura estatal
por razones de proximidad geografica. Con anterioridad a la IT Republica Ceuta
era a todos los efectos provincia de Cadiz; hoy en dia Ceuta es ademds territorio
de la Unién Europea fronterizo. La bilateralidad y la ausencia de tutelas extrafias
a las autoridades ceuties estuvieron desde la primera hora en el origen de la espe-
cificidad de la autonomia ceuti y de su reconocimiento como circunscripciéon
especial. Cuando se aproximaban las elecciones generales en 1933, en el tramite
de elaboracién del Dictamen de reforma de la Ley Electoral, desde algunas filas
se puso en cuestién el escafio de Ceuta y Melilla en las Cortes, provocando la
reacci6n del diputado ceuti Sdnchez Prado, quien se expresé en estos términos:

«...sefiores diputados, para inclinar vuestro 4nimo a favor en la votacién,
que pienso pedir, tenéis que pensar, Ceuta no es Cadiz, ni Melilla es Mdlaga,
Ceuta tiene problemas completamente distintos a Cidiz e igualmente Je pasa
en Melilla con Mélaga. Nosotros somos la verdadera puerta de entrada en las
relaciones con el Protectorado, nuestro régimen es especial, ¢esto no indica
que son nulas las relaciones que nosotros podamos tener con Mélaga o Cddiz?
Tendremos tinicamente las de hermandad, las de Patria, pero nada més, noso-
tros no tenemos relaciones de ninguna clase en las que haya intereses comu-
nes...»

El problema de Ceuta, como el de tantas otras autonomias en Espafia, era el de
obtener una esfera de autonomia para no tener que depender d}; otros, pero
igualmente disponer de una interlocucién directa con el Estado y sus represen-
tantes. En 1931, con el advenimiento de la IT Republica, una legacién de Ja Cor-
poracién local de Ceuta se reunié en Madrid, en los primeros dias del mes de
mayo, en plenos preparativos de la Constitucidn, para reclamar una autonomia
que implicarfa la obtencién de un Delegado del Gobierno civil, competencias
para luchar contra el paro obrero, y no depender para asuntos administrativos de
Cédiz o del Alto Comisario.
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Aquellos inicios de la puesta en marcha de la autonomia ceuti pueden guar-
dar cierta similitud con la actual D.T. Quinta de la CE de 1978, pues a pesar de
gozar de un reconocimiento expreso la autonomia ceuti en el art. 8 de la CE de
1931, el desarrollo de la previsién constitucional se topé con algo todavia no
resuelto: ¢cabe una autonomia «regional» sin que ésta sea absorbida por la tute-
la dela Administracién General del Estado, tipica del régimen municipal? Lo que
ocurrié en aquel entonces, en pleno arranque de aquel modelo autodenominado
«Estado Integral», es que la satisfaccién con que fue acogido el art.8 de la CE de
1931, cuya redaccién quedé fijada ya el 22 de mayo de aquel afio, y apenas trans-
currido un mes de las reuniones con los representantes ceuties, se torné en rabia,
desilusidn e impotencia ante el distinto entendimiento de la autonomia que pro-
pugnaba el Gobierno provisional presidido por Azafia y el mantenido por las
autoridades locales de Ceuta. Aquel articulo 8 de la Constitucién de 1931 no
parecia precisamente ambiguo:

«El Estado espaiiol, dentro de los limites irreductibles de su territorio
actual, estard integrado por municipios mancomunados en provincias y por
las regiones que se constituyan en régimen de autonomia.

Los territorios de soberania del norte de Africa se organizardn en régimen
auténomo en relacién directa con el Poder central»

De la alegria con la que cientos de ceuties recibieron a la llamada «comisién
autonémica» a su llegada al puerto tras las negociaciones en Madrid, se pasé al
més absoluto desconcierto e indignacién cuando el 16 de junio de 1931 el Go-
bierno dicta un decreto con una redaccién poco clara, por el que las autoridades
ceuties (y melillenses) parecian ahora depender del Delegado del Gobierno,
denominado en aquel entonces Alto Comisario para el Protectorado de Ma-
rruecos, algo que traia al recuerdo a los ceuties de los tiempos de la Dictadura del
genera] Primo de Rivera. Establecia el decreto que:

«Para todos los efectos politicos y militares, relativos a la accién de Es-
pafia, cooperardn a las érdenes del Alto Comisario las autoridades de los
territorios de soberanfa de Ceuta y Melilla. Aquel podri, a tal efecto propo-
ner las medidas que juzgue oportunas en los citados territorios, y deber ser
oido en todas las reformas que el Gobierno se proponga introducir en los
mismos»

La reaccién no se hizo esperar: se convocd un pleno urgente del Ayunta-
miento en el que como medida de protesta se decidid, no sin debate, levantar la
sesién, enviando un telegrama al Gobierno conminindole a que aclarara el sen-
tido del Decreto. La aclaracién del Gobierno llegé a los pocos dias en forma de
telegrama del presidente del Gobierno, Manuel Azafia, explicando que la auto-
nomia de Ceuta no se verfa recortada.

En aquel entonces, como todavia hoy, no hay una interpretacién clarificado-
ra de qué significado se ha de dar a la autonomia de Ceuta. Para ¢l diputado de
Ceuta en las Cortes de 1931 la autonomia concedida a Ceuta era la equivalente
de una provincia separada del Protectorado y separada de la pertenencia a otras
provincias. El 22 de septiembre en las Cortes republicanas Sanchez-Prado enfa-
tizaba este caricter de «no dependencia» de otras provincias o del Protectorado:



936 VIIL. LAS CIUDADES AUTONOMAS DE CEUTA Y MELILLA

«...Como ustedes saben, el dfa 22 de mayo del corriente afio [1931], Ceuta
y Melilla consiguieron la autonomia, antiguamente, estaban incorporadas
unas veces al Protectorado y otras veces a Cddiz, cosa que no les convenia de
ninguna manera. Cuando vino la Reptiblica se aproveché la ocasién para
pedirlo y asi se consiguié. Aprovecho este momento para defender la auto-
nomia de ambas ciudades».

Pero una nueva intervencién en noviembre de 1933, igualmente en el estrado
de las Cortes, dejaba entrever que la autonomia de Ceuta, al concebirse con suje-
cién directa al Poder Central, era asimilable al de una Provincia, lo que sumié en
la inaccién a la Corporacién ceuti, que no llegd a aprobar ninguna propuesta de
estatuto, quedando a merced por tanto del Gobierno. De ahf la necesidad, plante-
ada expresamente en las Cortes por el diputado de Ceuta, ya en 1933, de aclarar el
sentido de la autonomia ceuti y cudl es la naturaleza de una regién auténoma:

«Les recuerdo que el Gobierno Provisional de la Repiblica concedié a
Ceuta y a Melilla la autonomia, estando sujetas al Poder Central. Esto signi-
ficaba tanto como hacer dos nuevas provincias vergonzantes, pero, al fin y al
cabo provincias. Luego llega la Constitucién y en su articulo 8° lo dice claro
[...] Yo creo sefiores diputados, llegado el momento de que deslindemos lo
que es una regién auténoma. Si, en virtud de la Constitucién, se nos define ya
como regién auténoma y se dice que nos organicemos como tal, una mani-
festacién de regién auténoma es precisamente la diputacidn...»

Pues bien, casi la misma indefinicién en torno a la naturaleza del ente auto-
némico que surgiera en 1931 parece pesar y arrastrarse hoy en torno a si se pro-
ducirfa un salto cualitativo en las competencias autonémicas con la conversién
en Comunidad Auténoma. Algunos estudiosos como José Marfa Campos, abo-
gado y Decano de Ciencias Sociales del Instituto de Estudios Ceuties, sostiene
que por las caracteristicas del territorio, la conversién afectarfa a la denomina-
cién y a pocas competencias mas, y se interroga si aun con la nueva denomina-
cién, las instituciones no dejaran de comportarse como Administracién munici-
pal, integrando instituciones y competencias en los érganos de la Ciudad. A su
juicio, habria que preguntarse por qué gozando ya de un Estatuto de Autonomia
no se ha procedido a un deslinde entre 6rganos de naturaleza autonémica y érga-
nos municipales, algo que quizés, —sugiere el autor— serfa de todo punto conve-
niente, habiéndose optado desde 1995 por una fusién de dos entes que exigirfan
una estructura administrativa e institucional distinta. En la actualidad bajo una
denominacién de corte autonémico (formalmente existe un presidente, conseje-
ros, Palacio antonémico, Estatuto de Autonomia, etc.) conviven competencias de
naturaleza municipal, con otras que muy bien podrian definirse como autoné-
micas por la especificidad del territorio al que le son confiadas. Asi, y siguiendo
este criterio, recaerfan entre esas competencias autondmicas, las que podria ejer-
cer el presidente y su Gobierno sobre materias que exigen una planificacién de la
economia més alld de los impuestos municipales, la competencia de gestionar en
Brusclas los intereses del territorio a través de la correspondicnte oficina, materias
como la conexién de comunicaciones con el resto del Estado, o el turismo e inver-
siones espafiolas en Ceuta, las medidas relacionadas con la multiculturalidad y
religiones de Ceuta, las propuestas para hacer frente a la cambiante realidad de
Marruecos, la inclusién en la Unién Aduanera, la reforma del REE la reclamacién
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de la llamada «deuda histérica ceuti», la utilizacién de la sanidad ceuti por parte de
la poblacién fronteriza, cuestiones todas cllas que no son propias de un munici-
pio en Espafia. Hoy por hoy, la sede de Gobierno para cuestiones estrictamente
municipales o autonémicas es la misma, los funcionarios estén adscritos a la
misma institucidn, y los presupuestos todos ellos se aprueban consolidados por
un solo ente. La cuestion es saber —aparte de la adquisicién de un reducido ndme-
ro de competencias legislativas, contar con un parlamento formal, etc.— si bajo la
forma de Comunidad Auténoma continuarfa funcionando estructuralmente un
solo ente o dos.

Sea como fuere, lo cierto es que ninguno de los dos grandes partidos de dmbi-
to estatal (PP/PSOE), empezando por el que gobierna Ceuta, contemplaban ni
una sola palabra en sus respectivos programas electorales para las elecciones de
mayo de 2007, sobre la disyuntiva Ciudad/Comunidad.

Los grandes retos de Ceuta en 2007

El gobierno ceuti probablemente se ha volcado algo més que el melillense en
esas competencias que hemos calificado como antondmicas, esto es, las relacio-
nadas con su especificidad territorial y poblacional. Especialmente se abordaron
durante 2007 todo un abanico de problemas con sus correlativos proyectos y
estudios, antes de plasmarlos en propuestas, atinentes al despegue econémico de
Ceuta, cuestién que se estd convirtiendo en inaplazable para afrontar las iniciati-
vas que ha emprendido el Reino de Marruecos en la zona, con proyectos de desa-
rrollo del tejido empresarial, apoyados por fuertes inversiones en infraestructuras
turisticas y comerciales. A ello se suma la preocupacién «caballa» por el espacio
econémico que se abrird cuando se ponga en marcha la Unién Aduanera de Ma-
rruecos con la Unién Europea en 2010, afio en que dard inicio la creacién progre-
siva de una zona de libre comercio (en adelante ZLC) de productos industriales
entre las dos dreas (UE-Marruecos). La entrada de Marruecos en la Unién Adua-
nera es el fruto del acuerdo de asociacién UE-Marruecos (Acuerdo euromediterra-
neo de asociacion por el que se crea la asociacion entre las Comunidades Europeas
y sus Estados miembros y el Reino de Marruecos, en adelante AEMA), Publicado
en el DOUE el 18 de marzo de 2000), y en vigor desde ese mes, su objetivo es crear
una zona de libre comercio de bienes, servicios y capitales, con cldusulas en la libe-
ralizacién gradual del comercio durante un miximo de 12 afios.

Tras la adhesién de Espaiia a la UE la ciudad de Ceuta reaccioné reestructu-
rando su sistema arancelario creando el Impuesto sobre la Produccion, los Servicios
y la Importacion (IPSI), de cardcter municipal e indirecto, el cual recae bien sobre
la produccién de bienes en Ceuta, bien sobre la prestacidn de servicios, la entrega
de bienes inmuebles, asi como sobre las importaciones de toda clase de bienes.

Es cierto que el Protocolo n° 2 del AEMA contempla un trato favorable a las
mercancias procedentes de Ceuta, o que a través de un proceso de transforma-
cién se conviertan en «ougmarlas» aun cuando sean elaboradas con materias pr1—
mas procedentes de terceros pafses; es lo que se denomina ‘las reglas de origen’.
De este modo se evita que sean gravados el valor de los bienes (materias primas)
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una vez que se envian desde Ceuta, aunque procedan de paises extracomunita-
rios; ni tampoco se grava el valor afiadido que corresponderia a esos bienes tras
su fabricacién en Ceuta, en base al dictado de ese Protocolo 2°, que considera
como productos originarios de Ceuta, i) los productos enteramente obtenidos en
Ceuta'y, ii) los productos obtenidos en Ceuta y cuya fabricacién se hayan utili-
zado materias que no sean integramente originarias de dicha plaza, siempre que
estos productos hayan sido elaborados o transformados suficientemente en Ceuta.
Casi la totalidad de expertos coinciden en apuntar a una mala gestién de esas
‘reglas de origen’ como causa de la casi total ausencia de fondos de inversién que
establezcan sus empresas en Ceuta y de la caida en picado de los intercambios
comerciales en la Ciudad.

Lo cierto es que en Ceuta «no se habla de otra cosa», ante la proximidad del
vencimiento de los denominados tres calendarios de desarme arancelario para
Marruecos, el tiltimo de los cuales entrard en vigor en 2012, si bien ya en 2010 se
integrard como aduana «curopea» respecto a bienes de produccién industrial. El
Gobierno de la Ciudad tiene Ja sensacién de que «tiene que mover ficha». A este
respecto, y conscientes del desafio y sobreesfuerzo que va a suponer para Ceuta
competir con un pais que a todos los efectos comerciales recibird idéntico trata-
miento que los socios europeos, se ha encargado a PROCESA, una sociedad crea-
da por la Ciudad Auténoma en 1987 por acuerdo plenario del dia 8 de enero de
1987, y al mismo tiempo érgano encargado de la gestién de las iniciativas cofi-
nanciadas por Fondos Estructurales Comunitarios, la tarea de «facilitar, estimu-
lar, canalizar y viabilizar proyectos ¢ iniciativas de indole empresarial», la elabo-
racién de diversos estudios y propuestas de viabilidad para hacer entrar a Ceuta
en la Unién Aduanera, buscando un modo para que juridicamente no resulte
incompatible con el Régimen Econémico y Fiscal del que disfruta hasta ahora.
En efecto, al dfa de hoy no es rentable exportar productos a Marruecos desde
Ceuta, porque necesariamente ha de hacerse en régimen de trdnsito, al no perte-
necer ésta a la Unién Aduanera (tiene a estos efectos la condicién de pais extra-
comunitario), mientras que es mas ventajoso hacerlo por Tanger, ahorréndose asi
directamente los costes aduaneros sobreaiiadidos que rigen en la Ciudad. Y, a la
inversa, ningin empresario marroqui, si Espafia importa productos del Reino
alhaui, decide hacerlo a través de Ceuta, sino a través de Algeciras. La tinica solu-
cién ventajosa para la Ciudad es que se importaran productos en Ceuta, por la
Aduana del Tarajal, para ser elaborados o transformados alli y después, al ampa-
ro de las reglas de origen, reexportarlos a Europa.

Pero precisamente al estar considerada Ceuta como tercer pafs, y al no estar
contempladas en las reglas de origen las mercancias en stock, es decir lo sobran-
te por no haber tenido salida en venta, los empresarios se ven impedidos, por el
enorme coste que ello conlleva, ‘reexportarlas’ a la Peninsula. Todo ello explica
que hayan sido sélo dos grupos inversores los que se acogieron en su dfa a las
reglas de origen, obteniendo resultados muy por debajo de las expectativas, que-
dando hoy sélo uno, tras perder Ceuta las restituciones a la exportacién para
productos ceuties en ¢l mercado de licteos, en junio de 2005, lo que ocasiond un
serio golpe a la empresa italiana instalada en Ceuta, «Alice». El 22 de mayo de
2006 Ceuta perdié igualmente la posibilidad de importar aziicar de cuota C (la
de precio més competitivo). Por esa escasez de grupos inversores, la norma co-
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munitaria dictada para exportacién a Europa de productos de empresas ceuties
acogidas a las reglas de origen, ha tenido escasa aplicacién (hablamos del Regla-
mento CE 82/01, del Consejo, de 5 de diciembre de 2000, relativo a la definicién
de nocién de productos originarios y a los métodos de cooperacién administrati-
va en el comercio entre el territorio aduanero de Ja Comunidad y Ceuta y Melilla).

Otra desventaja es que, de ser admitida Ceuta en la Unién Aduanera, perde-
ria su condicién de puerto franco, por lo que las importaciones de cualquier pais
ya serfan libres, siendo indiferente entonces que Marruecos exporte por Tanger
o Ceuta, con ¢l afiadido de que comenzaria a aplicarse el IVA en Ceuta, desapa-
reciendo probablemente el IPSI; esto repercutiria probablemente también en el
REF, desapareciendo el plus de residencia o incluso las desgravaciones del 50%
en impuestos.

A la vista de todos estos posibles efectos negativos, y para ponderar los riesgos
de la decisién a adoptar por la Ciudad, desde PROCESA se abogaba con pruden-
cia por seguir el «modelo canario», el entonces conocido POSEICAN, proyecto
que llevé a Canarias entre 1991-1996 a entrar progresivamente en la Union Adua-
nera, obteniendo del Gobierno Espafiol las restituciones a la exportacion que antes
abonaba la UE, mediante un régimen especial de abastecimientos establecido por
cupos calculados en base a la media de produccién mediante un determinado
tiempo.

Al final, ante la proximidad de 2010, y sabedores por otra parte del tiempo
que puede llevar la gestién ante Bruselas, el asunto pasé a manos del Ministerio
de Comercio ¢ Industria en la primavera-verano de 2007, que, ante la compleji-
dad de la decisién, y también por respeto a los intereses de Ceuta, subvencioné
con 120.000 euros un estudio universitario para que la Cdmara de Comercio
ceutf cuente con todos los elementos de andlisis antes de adoptar una decisién.
Los puntos a tratar por el Informe se desdoblan en dos grandes bloques. Por una
parte, se encomendaba el estudio de la situacién econdmica hasta 1986 (aflo de
ingreso de Espafia en la UE), y desde esa fecha hasta hoy, especificando los inter-
cambios comerciales con territorio espafiol, demés puntos de la UE y con terceros
paises. De otra parte, igualmente ¢l estudio debfa abordar las Reglas de Origen y
su posible actualizacidn, valorar las posibilidades de suministro de mercancias
con terceros paises, los intercambios comerciales y las posibilidades de crear un
tejido industrial ceuti. El Informe al final fue confiado al catedritico de la Univer-
sidad catélica San Antonio de Murcia Joaquin Aranda.

El caso es que si la Ciudad adopta la decisién de solicitar su entrada en la Unién
Aduanera, el Ejecutivo espafiol no tendrd mds remedio que tramitarlo ante la Co-
misién Europea, quien tiene que clevar una propuesta al Consejo de Ministros de
la UE, érgano al que corresponderia decidir en ltima instancia por unanimidad.

La dificil perspectiva que se abre para Ceuta no deja de ser para muchos con-
sccuencia de una «apuesta equivocada» en contraste con lo que ha supuesto el
ejemplo de Melilla: mientras que Melilla dispone de una aduana comercial bas-
tante activa, nutriéndose de los productos de Nador y su entorno geografico,
Ceuta habria vivido de espaldas a Africa, con el puerto como principal motor y
mirando siempre hacia el Norte, nunca hacia el Sur. Este es el juicio al menos del
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profesor de Economia de la Universidad de Granada, Miguel Angel Pérez Cas-
tro, quien culmind precisamente en 2007 una Tesis doctoral sobre este tema.

Quedaria incompleto el panorama dibujado si no se tiene en cuenta el refor-
zamiento que los gobiernos de Mohamed VI estdn buscando en el mercado in-
ternacional, con la colaboracidn de grandes inversores internacionales (incluidos
espafioles), del drea norte del pais mediante la construccidén (ya parcialmente
operativo) del gran complejo portuario Téanger-Med, que supondri la creacién
de dos grandes zonas francas en las proximidades de Ceuta, a lo que se suma la
enorme inversién en zonas turisticas muy competitivas, desde nada mis cruzar
frontera espafiola (Castillejos) hasta practicamente Tetuan con kilémetros y kilé-
metros de playa, urbanizaciones y hoteles.

Durante 2007 Ceuta estuvo ademds pendiente de la puesta en marcha de la
Agencia Estatal de Inmigracidn, nuevo 6rgano dentro del plan mas ambicioso y
modernizador de la Administracién del Estado incorporado a partir de la Ley
28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales para la mejora de los servicios
publicos. Aunque al final se concluyd el afio sin que, por la complejidad técnica
de coordinacién interministerial que lleva aparejada, viera la luz este 6rgano,
cuyo cometido segin la propia Ley serd el de desarrollo y la ejecucién de com-
petencias estatales en materia de regulacién e integracién social de los inmigran-
tes, asi como la programacién y gestién de las diversas actuaciones de asistencia
y apoyo a los emigrantes espafioles en el extranjero. Se espera que al menos estén
representadas las carteras de Interior, Asuntos Exteriores y Cooperacién, Edu-
cacién y Sanidad. Dada la saturacién y problemas que supone la entrada con
visado y no retorno de ciudadanos marroquies por el paso fronterizo del Tarajal,
ademds de la saturacién de los centros de acogida, con un fuerte incremento de
la presencia de menores no acompaiiados, el gobierno ceuti ha saludado con sa-
tisfaccién que la Ley prevea ademds delegaciones autonémicas de la Agencia
Estatal de Inmigracion, cuyos Estatutos, establecerdn las modalidades de partici-
pacién de las administraciones de todos los entes autonémicos.

El problema inmigratorio, més alld de los problemas de acogida y repatria-
~ ciones, ha tenido una especial dimensién judicial. En efecto, la Ciudad se ha visto
en Ja necesidad de acudir a los Tribunales para defender sus competencias en
materia de empadronamiento de extranjeros que carecen de tarjeta de residencia
en vigor. Aqui nos volvemos a topar con problemas que derivan del deslinde
competencial consecuencia de esa naturaleza hibrida de la autonomia ceuti, que
parece «condenar»al «limbo»competencial autonémico una parte no desdefiable
de sus atribuciones como ente auténomo. En concreto, y por lo que toca a los liti-
gios mantenidos ante los Tribunales en torno a esa discutida competencia para
denegar el empadronamiento a los extranjeros sin tarjeta de residencia, no se pue-
den dejar de sefialar los vaivenes de la jurisprudencia desde finales de 2006 hasta
enero de 2007, corto espacio de tiempo en el que el mismo Tribunal Superior de
Justicia de Andalucia (en adelante, TSJA), en su Sala de lo Contencioso de Sevi-
Ila, y ante casos idénticos, ha ido dictando resoluciones contrapuestas.

El origen de la controversia judicial hay que situarlo en la Resolucién de la
Consejeria de Presidencia de 4 de mayo de 2005, en virtud de la cual se ordena-
ba al Negociado de Estadistica de la Ciudad Auténoma exigir como requisito
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inexcusable para la inscripcién en el padrén municipal de los extranjeros que asi
lo solicitasen, estar en posesién de la tarjeta de residencia y que ésta estuviera en
vigor. El 12 de diciembre de 2006, la Sala del TSJA dict6é (ponente Montero
Ferndndez) un auto por el que se desestimaba un recurso interpuesto por Ceuta
contra una sentencia de mayo de 2006 del Juzgado de lo Contencioso nimero 1 de
Ceuta, en el cual se denegaba a la Ciudad la posibilidad de rechazar la solicitudes
de empadronamiento a extranjeros sin tarjeta de residencia en vigor. En el caso del
auto desestimatorio, la Ciudad habia recurrido la Sentencia de un Juzgado de Ceuta,
dictada a favor de un marroqui que deseaba empadronarse en Ceuta a pesar de no
tener una tarjeta de residencia en vigor. El tenor del auto era el siguiente: «es evi-
dente que no puede exigirsele al actor apelado [el ciudadano marroqui] un requi-
sito no previsto legalmente a efectos de su empadronamlento» Mediante ese
auto se obligaba, por tanto, a la Administracién ceuti a tramitar los empadrona-
mientos de los extranjeros que lo soliciten, aun cuando no estuviesen en posesién
de la tarjeta de residencia o ésta no estuviese en vigor. Casi a renglén seguido, el
19 de enero del 2007, y con un ponente distinto (Moreno Andrade), la misma
Sala dict6 una sentencia en sentido opuesto al auto precedente en un caso idén-
tico al anterior. Esa divergencia de doctrina motivé que a mediados de marzo de
2007 cl Presidente de Sala del Alto Tribunal andaluz anunciase la convocatoria
del Pleno de la Seccién Segunda de la Sala de lo Contencioso Administrativo para
unificar criterios entre los tres magistrados que la integran.

En el capitulo de energfa ¢ infraestructuras, la Ciudad de Ceuta ha padecido
«apagones»de energia eléctrica en 2007 (el de julio duré mas de hora y media) que
han vuelto a abrir el debate sobre la necesidad de sustituir el conocido como
«comercio irregular» con Marruecos, para emprender acciones puntuales de cola-
boracién entre la Ciudad y su «hinterland». Las sensibilidades en torno al aisla-
miento de Ceuta respecto de sus conexiones energéticas con Europa se encresparon
cuando en marzo de 2007 ¢l Ministro de Industria Joan Clos junto a su homdélogo
marroqui Mohamed Boutaleb y el presidente de Red Eléctrica Espafiola, inaugura-
ba un segundo cable que sale desde Tarifa para suministrar energia eléctrica al pais
magrebi, cumpliendo asi una aspiracién que se remonta al reinado de Hassan II,
una vez superadas las objeciones y oposicién de los ecologistas andaluces. Esta
nueva conexién de 2007 ha duplicado la potencia del primer cable, de modo que
de los 700 megavatios se ha pasado a los 1.400. A ello cabe afiadir que se habia
negociado en este proyecto la futura instalacién de cables de fibra éptica para
garantizar las comunicaciones entre ambos continentes. Sin embargo, a pesar de las
propuestas ceuties, no se ha dejado prevista una segunda salida de este nuevo cable
de suministro eléctrico, el cual podua haberse convertido en la segunda fuente de
suministro en Ceuta junto a la tinica existente, que es la estacién de Endesa. Ade-
mis esta Gltima empresa ocupa en la actualidad una parcela de unos 5.000 metros
cuadrados con las sucesivas ampliaciones que suponen un tapén para el desarrollo
inmobiliario de esa zona de la Ciudad, zona en las que las viviendas estdn ya muy
préximas a las instalaciones de la eléctrica, transmitiéndose ruidos y humos. De
otra parte, la empresa municipal Alumbrado Eléctrico de Ceuta no hace sino dis-
tribuir la produccién de Endesa, por lo que, a falta de interconexiones con otras
redes naclonales o internacionales, la ciudad estd expuesta a apagones y paraliza-
cién de su actividad a un nivel muy alto. A finales de afio (en noviembre) la Co-
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misién Nacional de la Energfa, ante la reiteracién de este tipo de incidentes, deci-
di6 abrir un expediente informativo, en el que se abordarian ademads las particu-
laridades de los sistemas de suministro eléctrico no sélo de Ceuta, sino también
en Melilla, calculando cuil es el porcentaje de seguridad en el suministro y pro-
metiendo formular normas reguladoras para mejorar su funcionamiento.

Existe igualmente otro frente en el que Ceuta, y mds en concreto sus agentes
sociales, estd dedicando esfuerzos por hacerse con competencias que entiende
entrarfan dentro de su autonomia, como es el de la Agencia Tributaria. En este
caso los sindicatos han sabido «leer entre lineas» tras la reforma del Estatuto
andaluz, sometido a referéndum en febrero de 2007, para aprovechar espacios
competenciales, antes estatales y ahora absorbidos por la bilateralidad Estado-Co-
munidad de Andalucfa. En efecto, dado que el nuevo Estatuto Andaluz contempla
la creacién de una nueva Agencia Tributaria propia que funcionari en régimen de
consorcio con la Agencia Estatal de Administracién Tributaria (AEAT), se formu-
16 la propuesta por parte del sindicato UGT de desligar a Ceuta de la Delegacién
Especial de Andalucia, en atencién a las especiales circunstancias de la ciudad.

En la misma linea, y dada la situacién fiscal de la Ciudad, haciendo uso de la
facultad de iniciativa legislativa autonémica reconocida en el Estatuto, se voté en
la Asamblea (marzo) una mocién por la que depositar una proposicién de ley a las
Cortes Generales a fin de aumentar la llamada bonificacién (descuento en impues-
tos) hasta un 50%. La bonificacién se viene aplicando desde 2004, afio en que se
hizo efectiva por primera vez. Fundamentalmente se decidié solicitar ese aumento
alegando dos tipos de razones: i) porque el conjunto de la actividad econémica de
Ceuta se ve afectado como consecuencia de Ja caida sufrida por los sectores a los
que ahora se aplica la bonificacién, dado el peso relativo que éstos tienen en el
empleo y en el total del Producto interior Bruto de la ciudad y, ii) porque benefi-
ciarfa un numero importante de empresas (1.680), trabajadores auténomos
(2.880), y trabajadores por cuenta ajena (11.000).

Otro de los sectores sobre los que se pretende aplicar incentivos laborales y
retributivos para su «fidelizacién»o permanencia en la Ciudad, es el sanitario.
Los sindicatos denuncian la falta de medios y personal de los centros de Salud
para una poblacién que el INGESA ha fijado en 75.000 personas, pero que ~siem-
pre segiin fuentes sindicales— de facto alcanza Jos 200.000 pacientes reales, a causa
dela pob]ac1on flotante no censada, habiéndose acusado un aumento de ciudada-
nos marroquies que utilizan las prestaciones sanitarias de la Ciudad por ser més
ventajosas (el 45% de los pacientes atendidos en urgencias era poblacién de ori-
gen marroqui, segiin datos del INGESA). De ahi que se espere ansiosamente la
inauguracion del nuevo Hospital.

Otro paso importante en politicas sociales ha sido el convenio firmado con el
MAP en materia de vivienda para jévenes, aunque realmente materializado por
el INJUVE y la Sociedad Pdblica de Alquiler (SPA) Gracias a este acuerdo el
primero de estos organismos financiard a los jovenes los gastos de los seguros
multirriesgo del hogar y ademds se compromete a cubrir otro seguro de caucién
por impago de alquiler, proporcionando asi a los arrendadores la confianza nece-
saria para que se desarrolle el mercado del alquiler entre jévenes de 18 a 30 afios.
En ese mismo ambito, el de la vivienda, ha sido fundamental la colaboracién con
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el Estado, a través de la firma de convenios como el sellado con el Ministerio de la
Vivienda por el que éste se compromete a la inversién de 112 millones de euros
para la actuacién de distintos programas relativos a la construccién, urbanizacién
y rehabilitacién de viviendas en Ceuta. De ese montante total, 48 millones van des-
tinados a la construccién de 600 viviendas de promocién publica para el arrenda-
miento, de conformidad con el Acuerdo Marco firmado en marzo de 2007 con la
entonces ministra Trujillo. El acuerdo prevé la inversién por parte del Ministerio
de esos 48 millones durante los préximos tres afios, cumpliéndose la vigencia del
acuerdo el 31 de diciembre de 2010, pudiéndose prorrogar por causas debida-
mente justificadas.

La licitacién del Campus Universitario ha estado también presente en las ne-
gociaciones con el Estado. La idea de contar en un solo Campus con los distin-
tos centros y titulaciones generé cierta polémica ante las dificultades para su
financiacién. Sin embargo, al final el Ministerio de Educacién y Ciencia ha esta-
do de acuerdo en que esta importante infraestructura (que ird ubicada en un anti-
guo acuartelamiento) se financie mediante licitacién administrativa con fondos
privados. De este modo la Conserjerfa de Economia de la Ciudad en marzo con-
taba ya con un anteproyecto que reducia a 17,5 millones de curos la inversién
total de la cifra inicial que present6 en su dfa (en 2006) la consultora IDOM en
su Estudio de viabilidad, cifra que ascendia a 19,9 millones. El Anteproyecto
prevé por tanto que el concesionario de la infraestructura financie integramente
la construccién y explotacién de la obra publica, exceptuando la Residencia de
Estudiantes, que serd adquirida y gestionada por la Ciudad. El hecho de haber
optado por la financiacién privada para la licitacién de la obra no repercutird en las
tarifas universitarias, acogiéndose a lo dispuesto en la Ley 13/2003, reguladora del
contrato de concesién de obra ptiblica, que permite que la Ciudad abone al conce-
sionario una tarifa mensual por la puesta a disposicién de la obra, en razén del inte-
rés general del destino de la obra publica, como es la actividad docente.

Otro de los proyectos en materia de infraestructuras en Ceuta es la creacién
e instalacién de un Parque Eélico. La empresa privada Parque Eélico S.L. que
actiia a nivel nacional se encuentra tramitando la viabilidad de este proyecto para
la Ciudad, corriendo todas las inversiones a cuenta de la empresa (que prevé una
inversién de entre seis y siete millones de euros). La Ciudad contaria asi con otra
fuente de suministro de energfa, quien tendrd que someterse al cumplimiento de
la regulacién estatal establecida en el Real Decreto de Tarifa Media de referencia,
pagando unicamente por los kilovatios consumidos (no por los generados) en
funcién del coste medli)o de kilovatio, que actualmente csté fijado en 0,059 cénti-
mos de euro.

Si en algo ha sido pionera Ceuta es en la firma de Acuerdos subvencionados
con el Colegio de Abogados y el respectivo de Psicélogos, para la prestacién de
asistencia juridica letrada y psicolégica a las mujeres que padecen maltratos. En
marzo de 2007 se suscribieron convenios se firmaron los convenios con ambos
Colegios por un montante total de 82.000 euros (43.000 los abogados, 32.000 los
procuradores y 6.100 los psicélogos). Desde que se pusieran en marcha en 2001
en aquel entonces contemplando tnicamente la asistencia letrada, se ha multipli-
cado por 7,5 el niimero de beneficiarias, que del medio centenar alcanzaba en
2006 casi el medio millar.
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Otro frente de colaboracién, atin no resuelto, es el que representa el intento
de salvar la negativa de Marruecos a convertir el paso fronterizo de El Tarajal en
aduana comercial. Esto permitiria alcanzar algin tipo de acuerdo, ante la exis-
tente prohibicién de impuesta por el pais vecino, que ni siquiera permite el paso
de édridos, por lo que el traslado de los residuos generados en Ceuta se lleva a
cabo en barco hasta la Peninsula. Si Marruecos sigue firme en su postura en torno
a El Tarajal, otra posibilidad que estd estudiando la Ciudad junto con el Mi-
nisterio de Medio Ambiente es la de trasladar en barco los residuos a algiin punto
de Marruecos.

Por tdltimo, con ocasién de la tramitacién del Proyecto de Ley del Suelo
Ceuta tuvo una oportunidad inmejorable para ejercer una posicién de fuerza al
objeto de obtener concesiones en materia de urbanismo; debemos recordar, no
obstante, que la STC 240/2006 denegaba esta competencia en el primer conflicto
en defensa de la autonomia local que se concluyé mediante Sentencia).

La Disposicién Adicional Tercera de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suclo,
fue aprobada, dando acogida a las pretensiones basicas planteadas desde la
Ciudad, con el siguiente tenor:

«En rodo caso, corresponderd a la Administracién General del Estado la
aprobacion definitiva del Plan General de Ordenacién Urbana de estas ciuda-
des y de sus revisiones, asi como de sus modificaciones que afecten a las deter-
minaciones de caricter general, a los elementos fundamentales de la estructura
general y orgénica del territorio o a las determinaciones a que se refiere el apar-
tado tercero de la disposicién final primera de esta Ley. La aprobacién defini-
tiva de los Planes Parciales y Especiales, y de sus modificaciones o revisiones,
asi como de las modificaciones del Plan General no comprendidas en el parrafo
anterior, corresponderd a los érganos competentes de las Ciudades de Ceuta y
Melilla, previo informe preceptivo de la Administracién General del Estado, el
cual serd vinculante en lo relativo a cuestiones de legalidad o a la afectacién a
intereses generales de competencia estatal, deberd emitirse en el plazo de tres
meses y se entenderd favorable si no se emitiera en dicho plazo.»

La conclusién que se colige ficilmente es que las pretensiones fundamentales
de la Ciudad tuvieron acogida en la redaccién final de la ley, cuyo trimite en el
Senado tuvo que superar una propuesta de veto del PP. Salvo dos extremos, plan-
teados como enmiendas de los senadores ceuties pertenccientes al Grupo Par-
lamentario de los populares, cuatro enmiendas que fueron rechazadas, de la que
la mds relevante fue la de suprimir el tercer pérrafo de la Adicional Tercera, jus-
tificando la enmienda del siguiente modo:

En relacién con la tramitacién de los Instrumentos urbanisticos de plane-
amiento de desarrollo (principalmente Planes Parciales y Planes Especiales),
la normativa urbanistica vigente en Ceuta y Melilla, principalmente el Texto
Refundido de la Ley del Suelo de 1976, establece clara y rotundamente que
los mismos se relacionan con el Plan General a través del principio de jerar-
quia, por lo que aquéllos no pueden modificar este dltimo. Bajo este princi-
pio jerrquico, no se comprende la razén que puede llevar a introducir en la
tramitacion de estos instrumentos un trdmite mis, lo que ralentiza su resolu-



LAS CIUDADES AUTONOMAS DE CEUTA Y MELILLA 945

cién. No puede ampararse esta intervencién en la defensa de un interés gene-
ral superior al representado por la Administracién Local, ya que en la legisla-
cién sectorial correspondiente a los distintos smbitos competenciales del
Estado ya se recoge la obligacién de otorgar un trimite de audiencia especial
cuando dichos instrumentos afectan a dicho sector: Carreteras, Puertos, Fe-
rrocarriles, Costas, Defensa, etc.

Otra de las enmiendas iba encaminada a modificar esa D.A. Tercera estable-
ciendo limites al Estado mediante la introduccién de unos supuestos tasados en
los que cabria una eventual denegacién del PGOU:

«Corresponderd a la Administracién General del Estado la aprobacién
definitiva del planeamiento general de estas ciudades y de sus revisiones, asi
como de las modificaciones que afecten directamente a la estructura gcneral y
orgénica del territorio. En todo caso, la aprobacién definitiva sélo podra
denegarse motivadamente por incumplimiento de la legislacién urbanistica,
de sus exigencias documentales y formales, asi como por contradecir la legis-
lacién sectorial.»

Por ultimo la enmienda con la que se pretendia aumentar hasta un 20% el por-
centaje de cesién obligatoria de suelo a la Ciudad corrié igual suerte. El tenor de
la enmienda era:

«El porcentaje a que se refiere la letra b) del apartado 1 del articulo 16 serd
el del diez por ciento, que el plan general podri incrementar motivada y pro-
porcionadamente hasta el veinte por ciento en las actuaciones o ambitos en los
que el valor de los solares resultantes o de su incremento, en su caso, sea sen-
siblemente superior al medio de los incluidos en su misma clase de suelo.»

Colaboracién y lealtad institucional en los nuevos traspasos de competen-
cias: federalismo competitivo entre gobiernos del mismo partido

El afio 2007 ha significado el primer intento de adoptar una cierta «asimetria
competencial» entre ambas Ciudades, que hasta ahora habfan ido de la mano, no
s6lo por presentar caracteristicas comunes, sino por el mismo color politico de sus
gobicrnos. Mientras que Ceuta apostd en un primer momento por la colaboracién
y la lealtad institucional con el Estado en materia de cogestion de determinadas
competencias, el Ejecutivo melillense —aunque reconsideré poco después su pos-
tura— prefirié por primera vez no «r de la mano» de la «Ciudad hermana», su-
biéndose al barco de la competitividad territorial en la suscripcién de convenios
de traspasos competenciales, y planteando aparentemente mayores exigencias
que Ceuta. Como veremos a continuacién, mas que actitudes reivindicativas se
trataba de desconfianza para con la Administracién estatal, algo que desde luego
no cs lo que debe presidir el principio de mutua colaboracién entre Adminis-
traciones.

La causa por la cual Melilla ha adoptado una estrategia muy distinta a la de Ceu-
ta en cse bilateralismo a dos bandas que sucle regir sus relaciones con el Estado,
parece traer su causa del interminable proceso negociador abierto en 2006 (tras la
visita del presidente del Gobierno a las dos Ciudades), en torno a la financiacién



946 VIIL LAS CIUDADES AUTONOMAS DE CEUTA Y MELILLA

estatal para Menores Extranjeros No Acompaiiados (MENA), la cuestién de la
Asistencia Social, junto a la transf