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Extracto

Elimpuesto sobre la produccién, los servicios y la importacion (IPSI) de las ciudades autonomas
de Ceuta y Melilla es un impuesto de caracter municipal que grava la produccion, elaboracién
e importacion de bienes muebles corporales, las prestaciones de servicios y las entregas de
bienes inmuebles situados en dichos territorios realizados por empresarios o profesionales
en el desarrollo de su actividad. En su configuracién actual, y desde su origen como tributo
a la importacion con especiales referencias al desarrollo econdémico de las dos ciudades, ha
sufrido importantes variaciones normativas, entre ellas, la derivada de la adhesion de Espafa
a la Comunidad Econdémica Europea, que tuvo una influencia decisiva en la fiscalidad de las
ciudades auténomas de Ceuta y Melilla.

La finalidad, como tributo impulsor de una recaudacion local que generase ingresos a las arcas
municipales, y la asimilacioén a figuras tributarias impositivas de caracter indirecto, como el
impuesto sobre el valor afiadido (IVA) y el impuesto general indirecto canario (IGIC), ha generado
ineficacias normativas y un elevado coste en las operaciones comerciales de dichos territorios.
La situacion actual de su regulacion parece inadecuada para responder a las necesidades de
recaudacion y de financiacién de las dos ciudades auténomas situadas en enclaves maritimos
del norte del continente africano. El presente articulo analiza y valora qué reformas legislativas
podrian dinamizar dicho tributo para impulsar econémicamente dichos territorios atendiendo
a la finalidad esencial del IPSI.

Palabras clave: IPSI; produccion; servicios; importacion; imposicion indirecta; Ceuta; Melilla;
recaudacion.
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Reform of the tax on production, services and import.
The need for a new legislative technique for the cities
of Ceuta and Melilla

Miguel de Haro Izquierdo

Abstract

The tax on production, services and imports (IPSI) of the autonomous cities of Ceuta and Melilla
is a municipal tax levied on the production, processing and importation of movable tangible
goods, the provision of services and the supply of real estate located in these territories by
businesspeople or professionals in the course of their business. In its current configuration and
since its origin as an import tax with special references to the economic development of the
two cities, it has undergone important regulatory changes, among them the one derived from
the accession of Spain to the European Economic Community, which had a decisive influence
on the taxation of the autonomous cities of Ceuta and Melilla.

The purpose, as a tax to promote local revenue collection to generate income for the municipal
coffers, and the assimilation to indirect taxes, such as value added tax (VAT) and the Canary
Islands general indirect tax (IGIC), has generated regulatory inefficiencies and a high cost in
the commercial operations of these territories. The current situation of their regulation seems
inadequate to meet the collection and financing needs of the two autonomous cities located
in maritime enclaves in the north of the African continent. This article analyzes and assesses
which legislative reforms could make this tax more dynamic in order to boost the economy of
these territories in accordance with the essential purpose of the IPSI.
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1. Introduccion

El entorno geografico y la realidad historica de las dos ciudades espafiolas continenta-
les mas meridionales de nuestro pais han generado una dificultad de desarrollo de encaje
territorial y econémico que se ha trasladado de manera directa a los diferentes aspectos fis-
cales y tributarios de dichas ciudades. Una muestra de la especificidad territorial es el pro-
pio desarrollo normativo de la Constitucion espafiola, y concretamente del articulo 144 b)?,
donde se enmarca el desarrollo autonémico de ciudades como las de Ceuta y Melilla, con-
tinuando su consideracién como entidades locales, las cuales disponen de estatutos de au-
tonomia aprobados para cada una de ellas por las Leyes organicas 1/1995 y 2/1995, de 13
de marzo. Dentro de estas diferencias normativas territoriales, también de forma especial
la tributacion indirecta es la que ha sido regulada de una manera especifica, independien-
temente de los tributos directos, que son objeto de importantes bonificaciones y deduc-
ciones en su cuota.

Histéricamente, los regimenes aduaneros recibieron un importante impulso durante el
siglo XIX mediante la regulacion de los puertos francos?, zona portuaria en la que se habi-
litan mercancias desembarcadas o embarcadas que disfrutan de una franquicia arancela-
ria, a través de dos normas especialmente trascendentes, la Ley de 18 de mayo de 1863

" Indica lo siguiente:

Las Cortes Generales, mediante ley organica, podran, por motivos de interés nacional:

a) Autorizar la constitucion de una comunidad auténoma cuando su ambito territorial no supere
el de una provincia y no relna las condiciones del apartado 1 del articulo 143.

b) Autorizar o acordar, en su caso, un Estatuto de autonomia para territorios que no estén inte-
grados en la organizacién provincial.

c) Sustituir la iniciativa de las Corporaciones locales a que se refiere el apartado 2 del articulo 143.

2 Con caracter previo a la normativa especifica que estamos tratando se regulé mediante el Real Decreto
de 11 de julio de 1852, que declaraba puertos francos determinadas ciudades de las islas Canarias.
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y la Ley de 14 de julio de 18943; la primera declaré y la segunda matizé el establecimiento
de puertos francos en las ciudades autdbnomas de Ceuta y Melilla con objeto de facilitar su
desarrollo econémico, lo que posibilitaba la entrada y salida de mercancias con un menor
coste. Dichas normas tienen trascendencia en este estudio para mostrar como ambos territo-
rios se han regido por regimenes especiales hasta la actualidad con el IPSI. Dichas normas,
sin embargo, no fueron suficientes para generar un mayor volumen de ingresos y actividad
economica que permitiese el bienestar y desarrollo en dichos territorios de sus pobladores,
por lo que se impulsé una nueva Ley de fecha 30 de diciembre de 1944* a través de la que
se permitia implementar un régimen tributario especial, autorizando a los Ayuntamientos
de Ceuta y Melilla a percibir un arbitrio sobre la importacion de mercancias. Dicha norma
supuso las bases esenciales del actual sistema de entrada de mercaderias, aunque fuera
suprimido por la Ley de 22 de diciembre de 1955, la cual establecié con caracter transitorio
un arbitrio a la entrada de mercancias que nunca llegé a aplicarse.

Esta primigenia regulacion de las ciudades de Ceuta y Melilla en materia de tributos lo-
cales aduaneros se recondujo normativamente a mediados del siglo XX con la aprobacion
de la Ley 41/1964, de 11 de junio, de reforma del sistema tributario®, y el posterior Decre-
to 3314/1966, de 29 de diciembre, por el que se aprobaba el texto refundido del impuesto
general sobre el trafico de las empresas (IGTE), tributo estatal de naturaleza indirecta que
gravaba las ventas, obras, servicios, exportaciones y demas contratos u operaciones tipicas

3 Gaceta de Madrid nimero 198 (martes, 17 de julio de 1894):
Art. 2.°

Los géneros, frutos y efectos de produccion nacional que desde los puertos francos de Ceuta,
Melilla y Chafarinas se importen en los de la Peninsula e islas adyacentes, seran considerados
como extranjeros y sujetos, por tanto, al pago de los derechos que establece el Arancel. Se
exceptua el pescado fresco o con la sal indispensable para su conservacion que sea cogido
por espafoles en las aguas de aquellos puntos tanto por almadrabas como por cualquier arte
de pesca permitido por las leyes y reglamentos, previas las justificaciones que acrediten dicho
origen nacional.

4 Ley 30 de diciembre de 1944 por la que se autoriza a los Ayuntamientos de Ceuta y Melilla para percibir
como recurso de su presupuesto ordinario el «Arbitrio sobre importacion de mercaderias»:

La especial situacion geogréafica de Ceuta y Melilla como plazas de nuestra soberania en el Norte
de Africa y su peculiar régimen administrativo, que obliga a ambos Ayuntamientos a atender no
so6lo obligaciones propiamente municipales, sino otras de caracter provincial, han motivado de
antiguo que se hayan suscitado interesantes problemas relacionados con la vida econémico-
municipal de aquellas poblaciones y con la aplicacion del sistema tributario del Estado en las
repetidas plazas de soberania.

En el predambulo de la ley se indica, como centralidad del tributo, la necesidad de una refundicion de los tri-
butos indirectos y el establecimiento de un impuesto por la forma de tributacién en cascada debido a los
diversos criterios como los de mayor extensién de la base, con la consiguiente ventaja de una reduccién en
los tipos que, desde el punto de vista de su aplicacion, favorece tanto a Hacienda como al contribuyente.
Asimismo, el establecimiento de un tipo mddico reduce en gran manera el fraude y permite la efectiva
aplicacién del impuesto sobre bases muy extensas.

Revista de Contabilidad y Tributacion. CEF, 506 (mayo 2025), pp. 146-167 | 150



E Estudios Reforma del IPSI de las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla

y habituales del trafico de todas las empresas, y de las explotaciones mercantiles, agra-
rias, forestales y ganaderas o mixtas, asi como las importaciones®. Su ambito espacial lo
constituia todo el territorio espafol, con especialidades reconocidas por ley para Canarias,
Ceuta y Melilla, Alava y Navarra. La derogacién del impuesto por la entrada de Espafia en
la Union Europea supuso, sin embargo, un mantenimiento de la normativa en las ciudades
de Ceuta y Melilla, de tal manera que quedaba derogado en el territorio peninsular, pero no
asi en las ciudades auténomas, quedando Unicamente vigente en operaciones derivadas
de las ejecuciones de obras, con o sin aportacion de materiales, realizadas por quienes se
dediquen habitualmente y mediante contraprestacién a esta actividad, cualquiera que sea
la persona para la que se lleve a cabo. También para los arrendamientos de bienes realiza-
dos por personas naturales o juridicas con caracter habitual y mediante contraprestacion;
los arrendamientos y prestaciones de servicios realizados por personas naturales o juridi-
cas con caracter habitual y mediante contraprestacion y, por ultimo, las transmisiones de
bienes inmuebles realizadas por quienes habitualmente se dediquen a esta actividad me-
diante contraprestacion.

Los regimenes de importacion y exportacion de los puertos francos cambiaron de manera
radical con la entrada de Espafia en las Comunidades Europeas v la ratificacion del Tratado
de Adhesién de Espaia y Portugal el 12 de junio de 1985. La consecuencia principal en el
territorio peninsular y las Islas Baleares fue la desaparicién arancelaria mediante la adecua-
cion legislativa como consecuencia de nuestra incorporacién de pleno derecho a las Comu-
nidades Europeas, especialmente, por medio del Real Decreto legislativo 1297/1986, de 28
de junio, por el que se adapta al derecho de las Comunidades Europeas el régimen vigente
en materia de zonas y depésitos francos. También en este sentido es importante y decisi-
va la Ley 30/1985, de 2 de agosto, del IVA, que establecia en su articulo 11 las exenciones
relativas a las areas exentas y los regimenes aduaneros suspensivos, de tal manera que
se aseguraba que las citadas areas disfrutasen de una exencién en la imposicion indirecta.

La adhesion de Espafia a la Comunidad Econémica Europea (CEE) influy6 igualmente en
la fiscalidad de las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla, por lo que se tuvo que adaptar
al protocolo nimero 2 del Tratado de Adhesién, cuyo articulo 25 reconoce las condiciones
en las que se aplicaran las disposiciones de los tratados de la CEE y de la Comunidad Eco-
némica del Carbén y del Acero (CECA) sobre la libre circulacion de mercancias, asi como
los actos de las instituciones de la Comunidad relativos a la legislacion aduanera y a la po-
litica comercial en Canarias y en Ceuta y Melilla.

Las consecuencias actuales de todo este proceso historico evolutivo de la normativa
arancelaria y la entrada de Espafa en la CEE, con la especificidad de las dos ciudades au-
tdbnomas, se puede sintetizar en los siguientes elementos:

6 Larecepcion de la reforma no fue del todo bien acogida por su defecto regulatorio como tributo plurifasico
en cascada (Montero Alonso, 1998).
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¢ No forman parte del territorio aduanero de la Unién Europea,

e Las entradas y salida de mercancias de ambas ciudades se consideran como
importaciones o exportaciones, cualquiera que sea el destino de estas, incluso
cuando se produzca entre Ceuta y Melilla, ya que no se consideran como un sis-
tema integrado’.

e No es de aplicacion el IVA.
e Como impuesto indirecto se aplica el IPSI.

e Paraentender el proceso de tributacion indirecta de productos es necesario defi-
nir el producto originario que se obtiene a través de una calificacion de las normas
de origen que nos posibiliten determinar el lugar o pais de origen de las merca-
derias®.

En fechas recientes, tanto en el ambito estatal como en el de las instituciones comuni-
tarias se ha propuesto la modificacion de la calificacién de los territorios de las ciudades
autonomas de tal manera que hay propuestas para incluir tanto a Ceuta como a Melilla
como miembro de pleno derecho del Comité de las Regiones. Asimismo, se ha propuesto
la calificacién de ambos territorios como zonas de desventajas naturales o geograficas que
deben ser actualizadas en su calificacion de territorios y poder, de esta manera, acceder a
compensaciones econdémicas por parte de la Unién Europea.

Junto a lo anterior se han iniciado solicitudes formales para que las dos ciudades auténo-
mas fueran consideradas como regiones ultraperiféricas, asi como que fueran consideradas
como parte de los territorios del Tratado Schengen, lo que permitiria libertad de circulacién
de personas. Igualmente, se ha llegado a proponer la integracion en el marco de la unién
aduanera, aunque la realidad es que estas propuestas tienen como principal adversidad la
regulacion por derecho originario y seria necesaria una modificacion de los tratados vy, por
lo tanto, una conferencia intergubernamental previa de los Estados miembros que aceptara
esta incorporacion tanto de Ceuta como de Melilla a un ambito de la Union.

Es, por tanto, y a falta de avances en la integracion europea de dichos territoritos, nece-
saria una reforma y actualizacion normativa en el ambito fiscal y especialmente en el IPSI,
tributo que ha ido adaptandose, como hemos podido observar en las paginas previas, de
manera poco ordenada y sin tener propuestas normativas bien planificadas y estructuradas

7 De tal manera que la entrada de mercancias se encuentra exenta de cualquier derecho arancelario y
queda bajo sujecién a la importacion el IPSI. Ademas, la entrada al territorio de la uniéon aduanera de
mercancias procedentes de Ceuta y Melilla, salvo que se trate de productos originarios, queda sujeta al
arancel comunitario y, ademas, en todo caso, al IVA a la importacion.

8 Reglamento (CE) 82/2001 del Consejo, de 5 de diciembre de 2000 (DOCE nuim. 20, de 20 de enero de
2001). Para mayor detalle de esta materia es interesante el desarrollo realizado por Morén Pérez (2006).
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para dar respuesta a la excepcionalidad territorial y econdmica de los citados territorios® y
asi obtener una autonomia econémica de dichas ciudades.

2. Elementos esenciales del tributo

La normativa que regula el IPSI ha pasado por diversas modificaciones legislativas im-
portantes con una regulacién en estrecha relacion con otros impuestos. Entre estas debe-
mos resaltar, como eje regulatorio, la Ley 8/1991, de 25 de marzo, por la que se aprueba el
arbitrio sobre la produccién y la importacién en las ciudades de Ceuta y Melilla. Igualmente
cabe resaltar, por su estrecha conexion regulatoria de caracter subsidiario, la Ley 37/1992,
de 28 de diciembre, del IVA, asi como la ordenanza del IPSI que se regula en cada una de
las ciudades autonomas.

Finalmente, en este entorno normativo es importante hacer referencia a la aplica-
cion, desde el 1 de enero de 1997, de la modificacién de denominacién regulado por la
Ley 8/1991, de 25 de marzo, por la que se aprueba la nueva denominacion del impuesto,
que pasa a ser de arbitrio a «impuesto sobre la produccién, los servicios y la importacién
en las ciudades de Ceuta y Melilla», segun la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de medidas
fiscales, administrativas y del orden social.

No supone Unicamente este un cambio de denominacién del tributo, tiene un efecto nor-
mativo de mas calado, entre otros, la ampliacion del objeto del hecho imponible, el cual ve-
remos con mas detalle a continuacién, ya que se incluye en su delimitacién la produccién
interna de toda clase de bienes muebles, sean o no objeto de importacién o produccién in-
terna, con el propdsito de eliminar discriminaciones que dificulten un desarrollo interno con
el resto del territorio espafiol y poder obtener un mayor volumen de recursos econémicos
para la financiacién de las haciendas locales (NuUiez Pérez, 1998).

9 En fechas recientes, en el Senado se reconocia la necesidad de una intervencién en ambos territorios
mas alla de las propuestas fiscales especiales:

Sin embargo, a pesar de estas medidas, del transcurso de las comparecencias en esta Ponencia
se puede dilucidar que los efectos del hecho insular o la situacién extra peninsular de las ciudades
auténomas de Ceuta y Melilla no pueden circunscribirse a una mera compensacion econémica o
amedidas de caracter fiscal (que en todo caso deben estar garantizadas en su aplicacion en toda
la amplitud de sus previsiones), sino que hay otros aspectos que deben ser tenidos en cuenta en
tanto que afectan al desarrollo econdémico y social de los territorios analizados en esta ponencia
(Ponencia de estudio sobre la insularidad y la situacién periférica de las ciudades de Ceuta y
Melilla, constituida en el seno de la Comision de Despoblacion y Reto Demografico. Boletin Oficial
de las Cortes Generales. Senado. Numero 354, 23 de junio de 2022).
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La naturaleza del IPSI es ser un impuesto indirecto de caracter municipal, que se utiliza
como instrumento, que sustituye, o pretende hacer las veces, al IVA, de acuerdo con las
normas de ley reguladora del impuesto™.

El hecho imponible esta constituido por':

e La produccion o elaboracién, con caracter habitual, de bienes muebles corpo-
rales, incluso aunque se efectlien mediante ejecuciones de obra, realizadas por
empresarios en el desarrollo de su actividad empresarial, asi como la importacion
de dichos bienes, en el ambito territorial de las ciudades de Ceuta y Melilla™.

e Se consideraran actividades de produccion las extractivas, agricolas, ganade-
ras, forestales, pesqueras, industriales y otras analogas. También tendran esta
consideracion las ejecuciones de obra que tengan por objeto la construccion
o0 ensamblaje de bienes muebles corporales por el empresario, previo encar-
go del duefio de la obra. No se consideraran operaciones de produccion o
elaboracién las destinadas a asegurar la conservacion o presentacion comer-
cial de los bienes, calificadas como manipulaciones usuales en la legislacion
aduanera.

10 Ha sido matizada esta posicion por la STS de 13 de mayo de 2013 (rec. nim. 2211/2012), al indicar:

EI'IPSI[...] es una figura tributaria excepcional ajena al régimen general de la tributacién local, «Se
trata de una Ley que crea un Arbitrio especifico para las ciudades de Ceuta y Melilla, adaptado a
las especiales circunstancias econémicas y fiscales de estas ciudades, pero que se integra en la
normativa general recogida en la Ley Reguladora de Haciendas Locales, de 28 de diciembre de
1988, en todos los aspectos relativos a la gestion, liquidacién, inspeccion, recaudacion y revision
de los tributos»; figura novedosa que trata de complementar y completar un sistema impositivo
peculiar y singular para Ceuta y Melilla, puesto que si bien se integran dentro del conjunto de
entidades locales, al mismo tiempo se le dota de Estatutos de Autonomia, que configuran un
sistema de financiacion especial, distinto del propio de las entidades locales en general, siendo
la figura que nos ocupa la que con mayor intensidad dota de dicha singularidad a este sistema,
diferenciandolo del propio y comun del resto de entidades locales.

1 Debemos tener en cuenta, ademas de lo comentado, la existencia de un gravamen complementario del
IPSI sobre las labores del tabaco, ademas de un gravamen sobre ciertos carburantes y combustibles. En
ambos casos el gravamen se afiade al que, en su caso, proceda por el IPSI.

12 Sefiala la DGT, mediante contestacion a la Consulta 13/2018, de 12 de marzo: es el supuesto mas claro
de aplicacién del juego del IVA 'y del IPSI en el que una sociedad mercantil establecida en el territorio de
aplicacion del impuesto que adquiere de otra entidad, también establecida, material de construccion que
es enviado por esta ultima a Melilla por orden de la consultante. De acuerdo con el supuesto, la entrega
de bienes efectuada esta sujeta aunque exenta del impuesto sobre el valor afiadido por ser transportados
fuera de la Comunidad por el proveedor de la consultante no procediendo, por tanto, la repercusion a esta
ultima del impuesto sobre el valor afiadido. Por tanto, la entrada de bienes, materiales de construccion,
en el ambito territorial de Ceuta y Melilla, procedentes de la Peninsula constituye el hecho imponible
importacion de bienes y esté sujeto al IPSI.
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e Las prestaciones de servicios' efectuadas por empresarios o profesionales que
actuen en el ejercicio de su actividad, en los términos previstos en la normativa
del IVA, salvo que tales operaciones se consideren de produccion o elaboracion
de bienes.

Estas operaciones se entenderan localizadas en Ceuta o Melilla cuando asi re-
sulte de aplicar para estos territorios las reglas establecidas en la LIVA para lo-
calizar las prestaciones de servicios en el territorio peninsular espafol o Islas
Baleares'™.

e Las entregas de bienes inmuebles que radiquen en el ambito territorial de las ciu-
dades de Ceuta y Melilla realizadas por empresarios o profesionales que actien
en el ejercicio de sus actividades™.

A los efectos de este impuesto, se consideraran entregas de bienes inmuebles la
construccién, ejecucion de obras inmobiliarias y primera transmisiéon de dichos
bienes.

La ley establece una incompatibilidad en los negocios del trafico inmobiliario, los
cuales tributaran a la vez por este impuesto y por el que grava las transmisiones
patrimoniales onerosas, aplicandose, a efectos de su incompatibilidad, las nor-
mas de la legislacién comun'®.

e El consumo de energia eléctrica, que sera gravado en fase Unica, al tiempo de
su facturacion a los usuarios por las empresas distribuidoras, que repercutiran el
impuesto sobre el importe total facturado. No se someteran al impuesto la pro-
duccién ni la importacion de energia eléctrica.

Delimitado con claridad e interpretado en su adecuada medida el hecho imponible, de-

bemos identificar un elemento esencial del tributo que no es otro que el concepto de em-
presario o profesional, definido por la norma del impuesto, que lo califica como aquellas

Indica la DGT mediante contestacion a la Consulta 743/2003, de 5 de mayo.

En este sentido, es de interés la resoluciéon de la DGT mediante contestacion a la Consulta 175/2004, de
5 de febrero, relativa a la sujecion al impuesto en funcién de su localizacién, que establece con respecto a
servicios de telefonia fija, y la Consulta 1218/2004, en la que se aclara la localizaciéon de la tributacién de
una empresa con domicilio social y fiscal en Murcia que va a prestar un servicio a una empresa domiciliada
en Melilla consistente en el embalaje de residuos.

Asi indica la DGT mediante contestacion a la Consulta 735/2001, de 11 de abril, con relacion a la sujecion
al tributo de la transmisién de un solar edificable, efectuada en el ambito territorial de las ciudades de
Ceuta y Melilla por empresarios o profesionales.

El parrafo segundo del apartado c) del articulo 3 de la Ley 8/1991 aclara que tendran igualmente la consi-
deracion de entregas de bienes inmuebles la construccion, la ejecucion de obra inmobiliaria y la primera
transmision de dichos bienes.

Igualmente, la DGT, mediante contestacion a la Consulta 1067/2000, de 5 de mayo.
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personas que tengan la condiciéon de empresarios o profesionales a efectos del IVA por su
ley reguladora, lo cual nos remite directamente al articulo 5 de la LIVA, al indicar con mayor
detalle quiénes son sujetos pasivos.

En cuanto a los supuestos de no sujecion del IPSI, nos encontramos de nuevo con que
hay una derivaciéon conceptual a lo ya regulado en materia del IVA y, por tanto, es direc-
tamente aplicable el articulo 7 de la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del IVA, asi como la
produccion o importacion de energia eléctrica.

Observamos en la regulacién del IPSI que el tratamiento de las operaciones que estan
exentas es similar a los criterios de aplicacion regulados en la normativa del IVA, aunque
debemos determinar algunas excepciones, como son las que se producen en las opera-
ciones interiores:

e Estan exentas la produccion o elaboracion de bienes muebles corporales, las pres-
taciones de servicios, las entregas de bienes inmuebles y el consumo de energia
eléctrica cuando las entregas de los bienes producidos o elaborados tengan re-
conocida la exencién en la legislacion comun del IVA.

e Las exportaciones y operaciones asimiladas, entre las que se encuentran la pro-
duccioén o elaboracién de bienes muebles corporales y las prestaciones de servi-
cios, cuando los bienes o servicios sean exportados definitivamente en régimen
comercial al resto del territorio nacional o al extranjero. En los mismos términos
que en la legislacion comun del IVA, se establecen para las exenciones en expor-
taciones y operaciones asimiladas.

e Las importaciones definitivas de bienes en las ciudades de Ceuta y Melilla estan
exentas en los mismos términos que en la legislacion comun del IVA y, en todo
caso, se asimilan, a efectos de esta exencién, las que resulten de aplicacion a las
operaciones interiores. En las importaciones de bienes en régimen de viajeros,
la exencion se aplica en los mismos términos y cuantias que los previstos en la
normativa del IVA. Se autoriza a las ciudades de Ceuta y Melilla a reducir dicha
cuantia en sus respectivas ordenanzas fiscales, si bien la cantidad minima resul-
tante no puede ser inferior a 90,15 euros. Las operaciones realizadas al amparo
de regimenes especiales de importacion quedan exentas en la forma y con los
requisitos exigidos legalmente.

El devengo del impuesto se encuentra con muchas coincidencias en la regulacion del
IVA, devengandose en funcion de la operacion especifica realizada:

e Enla produccion o elaboracion de bienes muebles corporales, en el momento en
que estos se pongan a disposiciéon de los adquirentes.
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e En las importaciones, en el momento de admision de la declaracién para el des-
pacho de importacion o, en su defecto, en el momento de la entrada de los bienes
en el territorio de sujecion, previo cumplimiento de las condiciones establecidas en
la legislacion aplicable.

e Enlas entregas de bienes inmuebles y en las prestaciones de servicios, en el mo-
mento en el que se produzca el devengo del IVA para dichas operaciones segun
la normativa reguladora de este ultimo tributo.

Los tipos impositivos en comparacion con el IVA, tributo espejo del IPSI, son mas re-
ducidos, con la supuesta finalidad de favorecer el comercio entre Ceuta' y Melilla®® y el
resto del territorio espafnol. Las ordenanzas municipales de las ciudades de Ceuta y Melilla
establecen los tipos con los limites minimo y maximo de 0,5 % y 10 %. Se distingue el tipo
del 0,5 %, que grava el transporte de viajeros, la entrega de viviendas de proteccion oficial
(VPO), la nueva vivienda, los juegos de azar, la publicidad y el marketing. El tipo del 1 % se
aplica en taxis, restaurantes de un tenedor, bares, cafés y consumo de energia eléctrica. El
tipo del 2 % incluye restaurantes de dos tenedores, bares de categoria especial y el resto
de los servicios de hosteleria. El tipo del 4% grava servicios y bienes inmuebles de tipo
general, reformas de viviendas o locales. El tipo del 8% se aplica a telecomunicaciones,
servicios prestados por via electrénica, radiodifusion y televisién. Y, por ultimo, el tipo del
10 % incluye las construcciones inmobiliarias.

Finalmente, debemos hacer referencia a la modalidad a través de la cual se establece la
repercusion del impuesto, que, desde el punto de vista formal, tiene similitudes con la nor-
mativa reguladora del IVA, pero con grandes diferencias en cuanto a su calificaciéon como
impuesto plurifasico, como veremos con mas detalle en las paginas posteriores.

3. Retos para una mejor técnica legislativa

Con caracter previo a afrontar los retos de la técnica legislativa del IPSI, debemos indi-
car que los impuestos a las ventas pueden ser unifasicos', plurifasicos o acumulativos. En
los impuestos plurifasicos podemos observar cémo, a su vez, se pueden catalogar como
impuestos acumulativos, y los tradicionalmente descritos como en cascada, que se aplican

7 Ordenanza del IPSI en la ciudad auténoma de Ceuta y anexos informativos (Boletin Oficial de Ceuta, 29
de junio de 2020).

8 Ordenanza fiscal reguladora del IPSI de la ciudad de Melilla (Boletin Oficial de Melilla, nimero 5625, 12
de febrero de 2019).

19 Asi descritos en las diferentes modalidades de los impuestos a las ventas comentadas por el profesor
Pérez de Ayala (2004, pp. 168-169).
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sobre el valor integro de los bienes o servicios, repercutiéndose sobre los adquirentes de
bienes o servicios e incorporando los que se han ido sumando en las diferentes fases
de produccion. En cambio, y por lo que respecta al IVA, solo se aplicarian sobre el valor o
diferencia entre las ventas de las empresas que es objeto de gravamen y las cantidades
pagadas por ella.

Tradicionalmente, se ha evolucionado, por los diferentes sistemas fiscales, desde los
mas arcaicos a los mas modernos, hacia la imposicion indirecta, en la que se sustituyen los
impuestos generales sobre las ventas, caracterizados por ser tributos indirectos, plurifasicos
en cascada, por un impuesto indirecto plurifasico como el IVA, que grava todas las fases,
pero de manera Unica el valor afiadido en cada una de ellas, de tal manera que la suma de
los valores afadidos gravados es igual al valor final de los bienes y servicios objeto de las
operaciones sujetas al impuesto. En los casos de impuestos generales sobre el valor de
las ventas, la mayor repercusion del valor afadido en las primeras fases de produccion se
incrementara en la carga fiscal posterior de las repercusiones del impuesto sobre el valor
integro de los bienes o servicios que se repercuten sobre los bienes adquiridos o servicios
que se incorporan y se van sumando en las diferentes fases de produccion.

Estas diferencias entre los tipos de tributos plurifasicos generan importantes diferencias
entre los sistemas de recaudacion que repercuten sobre el consumidor, no es igual para
todos vy, por tanto, genera diferencias que producen un mayor gravamen para los que se
establecen sobre el sistema de cascada. Podemos decir que el mantenimiento de los im-
puestos en cascada no es lo suficientemente equitativo y adecuado a la realidad del trafico
mercantil actual de una dinamica de repercusién y deduccion.

3.1. La asimilacion normativa del IPSI al IVA

En el IVA, la técnica legislativa parte del concepto de considerarse como un impuesto antici-
pado, tal y como indican Pérez de Ayala y Pérez de Ayala (2021) cuando hacen referencia a que:

estos impuestos son exigidos a personas que, segun la voluntad del legislador,
no son aquellas cuya capacidad econémica se pretende gravar; es decir, estos
impuestos anticipados se crean con un mecanismo de aplicacion en el que quién
ha de pagarlo solo esta dotado de una capacidad juridica de contribuir, obligado
a pagar un impuesto que él no debe soportar, en virtud de lo cual la propia Ley tri-
butaria arbitra el procedimiento para que sea luego trasladado sobre quién debe
soportarlo, es decir el sujeto destinatario titular de la capacidad econdémica para
gravar la cual se crea el impuesto.

El IVA se aplica en los supuestos de transmision o prestaciones de servicios en los que
el destinatario del gravamen sera el destinatario final del bien, o el que recibe la prestacién
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del servicio que acaba soportando la repercusion del impuesto mediante la carga tributa-
ria en el precio sucesivo de estos impuestos que han sido pagados por los empresarios o
profesionales que se producen en toda la cadena de produccion. Desde un punto de vista
técnico, nos encontramos con dos tipos de sujetos tributarios, por un lado, los que se ven
obligados al pago del impuesto, el contribuyente que actia como prestador de un servicio
o transmitente de un derecho sujeto a gravamen por el impuesto. Y, por otro lado, el sujeto
titular de la capacidad econdmica que es objeto de gravamen, que es aquel que debe so-
portar el pago del impuesto como ocurre en cualquier otro supuesto de gravamen al con-
sumo. Es el consumidor final del bien.

Como bien indican Pérez de Ayala y Pérez de Ayala (2021, p. 15), en un impuesto indi-
recto de esta naturaleza es la repercusién o traslacién del impuesto, de los sujetos que lo
pagan hacia el consumidor final, lo que garantiza que el impuesto no sea injusto. De forma
tal que, si la traslacion no llega a realizarse, el impuesto sera operativo, pero quedara priva-
do de justificacion en el sentido mas literal y etimolégico de esta palabra.

La aplicacion operativa del IVA se realiza por los empresarios o profesionales a través
de dos modalidades faciles de describir. La primera se deriva de las ventas o prestaciones de
servicios a través de las cuales repercuten a los adquirentes o destinatarios las cuotas del
IVA que correspondan, con obligacién de ingresarlas en el Tesoro. La segunda se deriva
de las adquisiciones, por las que soportan cuotas que tienen derecho a deducir en sus au-
toliquidaciones periédicas. En cada liquidacién se declara el IVA repercutido a los clientes,
restando de este el soportado en las compras y adquisiciones a los proveedores, pudien-
do ser el resultado tanto positivo como negativo. Como consecuencia de lo anterior, si se
produce un resultado positivo, debera ingresarse en el Tesoro. Si es negativo, con caracter
general, se compensa en las autoliquidaciones siguientes. Solo si al final del ejercicio, en la
ultima declaracion presentada, el resultado es negativo o si se trata de sujetos pasivos ins-
critos en el Registro de Devolucion Mensual, en cualquier declaracién, se puede optar por
solicitar la devolucién, o bien compensar el saldo negativo en las liquidaciones siguientes.

El origen del IPSI tenemos que vincularlo para poder identificarlo correctamente en la
actualidad como una estructura derivada de un impuesto aduanero, que posteriormente fue
reconducido en su regulacion al IGTE, como se ha podido observar en las primeras pagi-
nas de este trabajo. Decimos «impuesto aduanero» porque debemos vincularlo con aquella
parte de los impuestos que se devengan como consecuencia de la importacién o exporta-
cién de mercancias en o desde un determinado ambito tributario y que se identifican con
los derechos a la importacién y exportacién, que tiene como objeto el trafico internacional
de mercancias. La figura mas importante de esta modalidad de tributo es aquella que se
refiere a los derechos de importacién que se exigen por la entrada de mercancias en un
determinado territorio aduanero.

El hecho imponible viene determinado en estos supuestos, entre otros, por la entrada
fisica de mercancia en territorio aduanero, por la solicitud de una importacion mediante
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despacho de mercaderias, etc. Lo que caracteriza la importacion es la definitiva autoriza-
cion de entrada de las mercancias legalmente por una autorizaciéon administrativa. En este
momento es cuando se produce el hecho imponible y se genera la deuda tributaria, basa-
da en el valor econdmico en aduana, derechos ad valorem, o en determinadas magnitudes
no monetarias que dan valor y lugar a derechos especificos (Martin Queralt et al., 2021).

La primera conclusion que creemos poder adoptar es que el origen como impuesto
aduanero, y su posterior reconduccién dentro del ambito del IGTE, ha sido heredado en la
normativa actual, lo que produce, a nuestro entender, una inadecuada regulacion, ya que
es considerado un impuesto indirecto, regulado de manera especifica como consecuencia
de la entrada de Espafia en la Unién Europea, como si fuese un tributo plurifasico?, cuando
realmente se asemeja mas a un impuesto monofasico. Esto es, un impuesto que recae ex-
clusivamente sobre la fase de la produccion o distribucion, que, al estar vinculado a impues-
tos sobre el volumen de ventas, se caracteriza por ser un impuesto de caracter indirecto,
sin tener en cuenta las condiciones personales del consumidor y los productos gravados,
ya que se soporta en diferentes etapas del proceso industrial de los fabricantes, mayoristas
en la venta al por mayor o minoristas sobre la etapa de venta al menor.

Sin duda, esta remision constante de la norma del IPSI al IVA no ha sido una eleccion
acertada por parte del legislador en su configuracién como tributo?' de las ciudades auto6-
nomas. Siendo conocedor de las diferencias entre ambas figuras, el legislador, en muchas
ocasiones, ha regulado por defecto el IPSI con relacién al IVA o al IGIC, lo cual no ha favo-
recido la propia figura auténoma del tributo municipal. Podemos observar esta circunstan-
cia de manera muy clara en la referencia que hace Martin Queralt (2010) en el supuesto del
comentario a la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, en la disposicion adicional sexta, en la
cual se establece: «Las referencias hechas al Impuesto sobre el Valor Ahadido deben en-
tenderse hechas, en su caso, al Impuesto General Indirecto Canario e Impuesto sobre la
Produccién, los Servicios y la Importacién en las Ciudades de Ceuta y Melilla».

Coincidimos en la valoracién que se realiza por el trabajo promovido por el Instituto de
Estudios Fiscales (IEF) dirigido por Pérez Castro et al.(2009) al indicar que:

La imposicion indirecta local es su principal singularidad fiscal, de amplia tradicion
histoérica, pero creemos necesaria su modernizacién, asimilandola ain mas a la nor-
mativa del IVA en ciertos aspectos, ya que solo tiene caracter plurifasico en los pro-
ductos fabricados o elaborados en ambas ciudades con una produccion insignificante
perdiendo su neutralidad interior en la comercializacion de importaciones y servicios.

20 para mayor detalle de los conceptos de impuestos monofasicos y plurifasicos se pueden consultar de
manera rapida las guias juridicas de Wolters Kluwer.

21 Arbitrio especifico para las ciudades de Ceuta y Melilla, adaptado a las especiales circunstancias eco-
némicas y fiscales de estos territorios, pero que se integraron en la normativa general recogida en la Ley
reguladora de haciendas locales de 28 de diciembre de 1988.
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La normativa propia del IPSI ha perdido oportunidades de reforma al encontrarse detras
de otros tributos indirectos a los que, sin ser exactamente similares, se ha remitido como
normativa subsidiaria de aplicacién?.

3.2. La no deducibilidad del IPSI, una gran desventaja frente
al IVA

La principal diferencia del IPSI con el IVA, o con el IGIC, es que estos impuestos son
plurifasicos, esto es, someten a tributacién todas las fases por las que atraviesa un bien
en su proceso de produccion y comercializacion hasta llegar al consumidor final. Dentro
de los impuestos plurifasicos se identifican dos grandes tipos: el impuesto en cascaday la
modalidad del IVA. En el IVA, lo que se somete a tributacion es el valor afiadido que se ha
generado en cada fase del proceso de produccion o distribucién de bienes y servicios, de
manera que, al final de este, la suma de los valores afiadidos gravados coincide con el valor
final de los bienes y servicios objeto de las operaciones sujetas al impuesto.

Los empresarios o profesionales soportan inicialmente el impuesto en sus adquisicio-
nes de bienes (de inversién o circulante) o servicios, pero lo recuperan deduciéndolo del
impuesto que, a su vez, repercuten en las ventas de bienes o prestaciones de servicios que
efectlan. Se traslada asi el impuesto, de fase en fase, hasta el consumidor final, quien lo
soporta definitivamente, siendo neutral para las fases intermedias. Esta es una de las ca-
racteristicas esenciales de los impuestos plurifasicos en cascada, que tienen un caracter
neutral para el empresario o las fases intermedias de aplicacion del tributo.

Como indicamos con anterioridad sobre determinados impuestos indirectos, uno de
los elementos esenciales es la repercusion o traslacion del impuesto, de los sujetos que
lo pagan hacia el consumidor final, lo que garantiza que el impuesto no sea injusto. Este
elemento de efecto en cascada permite la justicia del tributo, de tal forma que, si la trasla-
cioén no llega a realizarse, como es el caso del IPSI, el impuesto es operativo, pero quedara
privado de justificacion en el sentido mas literal y etimolégico de esta palabra. Seria, por
tanto, recomendable, aunque el impuesto sea operativo, aunque no del todo injusto, que
se pudiera aplicar la deduccion.

22 Es muy sintomatico observar como en el Libro Blanco sobre la reforma tributaria (Comité de Personas Ex-
pertas, 2022), entre sus 798 paginas, en ningin momento se hace referencia al IPSI. Es también igualmente
sintomatico que la Comision de Expertos nombrada por Acuerdo del Gobierno espariol de 5 de julio de 2013,
para el informe de la Comisién de Expertos para la Reforma del Sistema Tributario Espafiol (2014) (Informe
Lagares 2014), no cit6 en ninglin momento, en un total de 460 paginas, el impuesto como una posible reforma
o actualizacién de su regulacién y adaptacion temporal en beneficio de la financiacion de ambas ciudades
auténomas. Podemos decir, sin lugar a dudas, que es el tributo olvidado de las Ultimas propuestas de reforma
de nuestro sistema tributario. Ha quedado decididamente obsoleto y sin visos de reforma.
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La problematica mas importante deriva de la deficiente técnica legislativa derivada de la
regulacién del IPSI como impuesto indirecto asimilado al IVA, cuando tiene una importan-
te connotacion de tributo aduanero en su configuracion regulatoria y una menor capacidad
de deduccion que el IVA en alguno de los hechos imponibles tratados, ya que en algunas
operaciones interiores no se puede aplicar la deduccién en adquisiciones de bienes y en la
prestacion de determinados servicios.

Si observamos el efecto deducible del IVA, o también del IGIC, podemos ver como los
articulos 92 y siguientes de la LIVA establecen la deduccién del impuesto indicando que los
sujetos pasivos podran deducir de las cuotas del IVA devengadas por las operaciones gra-
vadas que realicen en el interior del pais las que, devengadas en el mismo territorio, hayan
soportado por repercusion directa o correspondan a las siguientes operaciones:

e Las entregas de bienes y prestaciones de servicios efectuadas por otro sujeto
pasivo del impuesto.

e Las importaciones de bienes.

e Las entregas de bienes y prestaciones de servicios comprendidas en los articu-
los 9.1.°c) y d); 84.uno.2.°y 4.°, y 140 quinque.

e Las adquisiciones intracomunitarias de bienes definidas en los articulos 13.1.°y 16.

Solo es posible el derecho a la deduccion anteriormente comentado en la medida en
que los bienes y servicios adquiridos se utilicen en la realizacion de las operaciones com-
prendidas en el articulo 94.uno de la ley?.

La posibilidad de la deduccion del impuesto esta contemplada en el preambulo de la
Ley reguladora del IGIC, Ley 20/1991, de 7 de junio?®!, de modificacion de los aspectos

23 LaLIVA, en el articulo 96, prevé determinadas exclusiones y restricciones del derecho a deducir que afectan
a ciertos bienes y servicios: su adquisicion no determina el derecho a deducir; las cuotas soportadas por
ellos son cuotas no deducibles, con independencia de su afectacion o utilizacién. En la liquidacion del
impuesto, dichas cuotas deben restarse del total de las soportadas, antes, incluso, de aplicar, en su caso,
la prorrata que corresponda. No puede deducirse el IVA soportado en la adquisicion de ciertos bienes o
servicios, como son las joyas y alhajas; los alimentos, bebidas y tabaco; los espectaculos y servicios de
caracter recreativo y los destinados a atenciones a clientes o terceras personas, asi como los servicios de
desplazamiento o viajes, hosteleria y restauracién, salvo que sean gasto deducible en el IRPF o en el IS.

24 |ndicalo siguiente:

Se crea el Impuesto General Indirecto Canario, con el fin de racionalizar, simplificar y unificar
la actual imposicién indirecta representada por el Impuesto General sobre el Trafico de las Em-
presas y el Arbitrio Insular sobre el Lujo, manteniendo las especificidades del Régimen Fiscal
tradicional de las islas de forma compatible con la profundizacién de la integracion de Canarias
en las politicas de la Comunidad Europea.
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fiscales del régimen econémico fiscal de Canarias, al establecerse la finalidad de racio-
nalizar, simplificar y unificar la imposicién indirecta canaria, estableciéndose su gravamen
sobre las importaciones, entregas de bienes, ejecuciones de obra y prestaciones de servi-
cios, gravando los factores de produccion incorporados en cada fase del proceso produc-
tivo, reduciendo los tipos impositivos y posibilitando su deducibilidad?®.

Si existe una equiparacién del régimen especial canario con el IVA como consecuen-
cia de la entrada de Espafia en la Union Europea, en la que se pusieron todos los medios
legislativos posibles para intentar aproximar la normativa de los tributos indirectos, es di-
ficil entender por qué no se ha regulado esta posibilidad del derecho a deducir el IPSI
en las operaciones comerciales interiores y de importacion. La adaptacion de dicha norma
a la posibilidad de la deduccién generaria, sin duda, un mayor dinamismo comercial y, por
tanto, una mayor fuente de recursos que posibilitaria la reactivaciéon econdmica de las dos
ciudades autonomas.

El IVA 'y el IGIC no fueron disefiados con la finalidad de gravar la capacidad econémi-
ca de la empresa, sino del consumidor final. Negar (o restringir desproporcionadamente) el
derecho a la deduccion a ciertas empresas (las que inician las adquisiciones vinculadas a
su actividad) supone gravar una «capacidad econdémica» incoherente con el objeto del tri-
buto (inexistente a efectos de estos impuestos) y una discriminacioén arbitraria respecto a
otros sujetos pasivos?®, por lo que, de manera extensiva, en un impuesto como el IPSI, en

El Impuesto General Indirecto Canario recae sobre las importaciones, entregas de bienes, ejecu-
ciones de obra y prestaciones de servicios, gravando los factores de produccion incorporados
en cada fase del proceso productivo.

No obstante, y para mantener las peculiaridades del Régimen Econémico Fiscal de Canarias,
los tipos de gravamen establecidos, o los que se establezcan en el futuro, seran, en todo caso,
inferiores respecto de los propios de la imposicion indirecta vigente en el resto del territorio na-
cional. Medida paralela a la anterior, y con idéntica finalidad, es la exclusién de gravamen de las
exportaciones y operaciones asimiladas, las ventas al por menor, las operaciones realizadas por
sujetos pasivos cuyo volumen de operaciones sea inferior al limite que a tal fin se sefale y las
actividades agricolas, ganaderas, pesqueras y de captacion, produccion y distribucion de agua.

La estructura del Impuesto permite, en los casos en que proceda, la devolucion de las cuotas
soportadas en los «inputs» de las distintas fases de proceso de importacion, produccién y co-
mercializacion.

25 El articulo 29, «Cuotas tributarias deducibles», sefiala:

1. Los sujetos pasivos a que se refiere el articulo anterior podran deducir las cuotas del Impuesto
General Indirecto Canario devengadas en las islas Canarias que hayan soportado por repercusion
directa en sus adquisiciones de bienes o en los servicios a ellos prestados.

Seran también deducibles, a partir del momento en que nazca el derecho a la deduccién con-
forme a lo dispuesto en el articulo 32 de esta ley, las cuotas del mismo impuesto devengadas
en dicho territorio [...].

26 Asi lo pone de manifiesto Herrera Molina (1998, pp. 480 y ss.).
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el que se niega dicha posibilidad de deduccién y se restringe la posibilidad entre los em-
presarios y profesionales, nos encontramos ante una deficiente aplicacién de un tributo in-
directo que grava el consumo.

Un extenso y detallado trabajo realizado por la profesora Morén Pérez (2006) hace apre-
ciaciones importantes sobre este defecto legislativo de la falta de deduccion del IPSI al in-
dicar que:

Un impuesto sobre los actos de trafico empresarial que no permite que el em-
presario deduzca el tributo soportado es, pues, neutral si es monoféasico. Por
el contrario, cuando es plurifasico, se genera el efecto cascada al incorporarse
dicho impuesto no deducible al precio de las fases subsiguientes generando un
nuevo impuesto. De este modo la carga impositiva altera el precio de los bienes
dado que el mismo diferira en funcién de la longitud de la cadena de produc-
cion distribucion.

El motivo de este efecto distorsionador del impuesto se puede originar desde el mo-
mento en el que se regulan las prestaciones de servicios y las entregas inmobiliarias sin
que puedan estas ser deducibles.

Debemos volver a indicar, por tanto, que en un impuesto indirecto como el IVA o el IGIC
la repercusion o traslacion del impuesto, de los sujetos que lo pagan hacia el consumidor
final, garantiza que el impuesto no sea injusto, pero, en relacién con el IPSI, lo que nos en-
contramos es que, al no producirse la traslacion y no llega a realizarse, el impuesto sera
operativo, como lo es en la actualidad y conforme a derecho, pero quedara privado de jus-
tificacion en el sentido mas literal y etimolégico de esta palabra, por lo que su estructura es
un freno al desarrollo de la actividad econdémica de una zona que debe ser tratada espe-
cialmente por su singularidad territorial.

4. Conclusiones

Las conclusiones del ambito normativo fiscal no pueden estar desvinculadas de los efec-
tos de la situacion extrapeninsular de las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla, la presta-
cioén de servicios de caracter publico determinados por su situacién de ciudades fronterizas
y la influencia de impacto que tiene en sectores de caracter migratorio, sociales, de me-
nores, de seguridad, sanitario, educativo, de infraestructuras, etc., por lo que no deberian
limitarse a una cuestion meramente de compensacion econdémica o a medidas de carac-
ter fiscal, que en todo caso deben estar garantizadas en su aplicacion en toda la amplitud
de sus previsiones, sino que hay otros aspectos de caracter institucional, demografico, de
desarrollo econémico, de transformacién digital, etc., que deben ser tenidos en cuenta en
tanto que afectan al desarrollo econémico y social de dichas ciudades.
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Es esencial que se produzca un decidido impulso y establecimiento de medidas que con-
tribuyan al desarrollo econémico y social, a la creacién de empleo y al crecimiento y forta-
lecimiento de los lazos de Ceuta y Melilla, asi como con el resto de Espafa y Europa. Estos
objetivos se debieran establecer por una actualizacion de la fiscalidad de los impuestos direc-
tos y especialmente de la materia tratada en este trabajo, como son los impuestos indirectos.

El IPSI, en su configuracion actual, y desde su origen como tributo a la importacion con
especiales referencias al desarrollo econdmico de las dos ciudades, ha sufrido importan-
tes variaciones normativas, entre otras, las del IGTE, asi como la derivada de la adhesion
de Espafa a la CEE, que tuvo una influencia decisiva en la fiscalidad de las ciudades auto-
nomas de Ceuta y Melilla. La finalidad como tributo impulsor de una recaudacion local que
generase ingresos a las arcas municipales y la asimilacién a figuras tributarias impositivas
de caracter indirecto, como el IVAy el IGIC, ha generado ineficacias normativas y un eleva-
do coste en las operaciones comerciales de dichos territorios.

Una primera medida, mas alla de la reforma del propio IPSI, seria la adaptacién local
tributaria, adecuandose a la estructura disefada en el estatuto de autonomia de dichas
ciudades: disposicion adicional segunda de la Ley organica 1/1995, de 13 de marzo, del
Estatuto de Autonomia de Ceuta, y en la misma disposicion de la Ley organica 2/1995, de
13 de marzo, del Estatuto de Autonomia de Melilla, en las que se reconoce la peculiaridad
econdémico-fiscal de ambas localidades y la necesaria adaptacion que puede derivar de la
vinculacién de Espana a entidades supranacionales.

Seria plenamente factible en el ambito competencial actualizar y desarrollar, normati-
vamente, figuras tributarias propias o cedidas que permitan la autonomia econdémica fiscal
de las ciudades autbnomas de Ceuta y Melilla otorgando la facultad de crear tributos a las
asambleas de ambas ciudades, competencia Ultima que corresponde al Estado, asimilan-
dolas a las comunidades auténomas, y respetando siempre los limites impuestos por el
Real Decreto legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley reguladora de las haciendas locales.

En la actualidad, entendemos que hay dos elementos principales que hacen ineficaz la
aplicacion del tributo: en primer lugar, la deficiente técnica legislativa derivada de la regula-
ciéon del IPSI como impuesto indirecto asimilado al IVA, cuando tiene una importante con-
notacion de tributo aduanero en su configuracion regulatoria; en segundo lugar, deberia ser
objeto de modificacion la que se deriva de la mayor diferenciacién entre el IPSly el IVA, que
no es otra que la falta de deduccion como impuesto plurifasico similar al IVA.

El primero de los elementos por reformar es reclamado por sectores sociales locales,
por la necesidad de que el IPSI fuera objeto de una regulacién especifica sin una constante
remisién de manera subsidiaria la normativa del IVA o del IGIC cuando no es un impuesto
espejo de los anteriormente comentados. Es necesario hacer una regulacion especifica del
tributo que impulse el origen de un desarrollo econémico en ambas ciudades auténomas y
en la que sea asimilable en su regulacion integral al IVA.
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La segunda gran cuestion que es necesario revisar en la normativa del IPSI es la intro-
duccién de la posibilidad de deduccién y repercusién del impuesto, ya que permitiria, igual
que el IGIC o el IVA, aplicar dicho mecanismo entre los empresarios y profesionales como
técnica eminentemente caracteristica de un tributo indirecto que grava el consumo. De esta
manera se evitaria que el impuesto, aunque genera una mayor recaudacién, por cada una
de las fases de repercusion, pudiera ser objeto de deduccion por parte de los profesionales
y empresarios y que se repercutiese la carga tributaria en el consumidor final.

Se deberia actualizar y optimizar la gestién del tributo mediante la sujecion al mismo
de todas las fases en las que se produzca un incremento del valor afadido en las diversas
etapas en la produccion y comercializacién de bienes y servicios, y también ampliando la
deducibilidad de las cuotas soportadas.

La tercera propuesta que ha sido demandada por diferentes sectores de las dos ciuda-
des autondmicas es de caracter temporal, y relativa a la liquidacion del impuesto. La modi-
ficacién normativa seria la de asimilar los periodos de liquidacién del impuesto como en los
casos del IVA 'y del IGIC, de tal manera que la declaracién trimestral deberia coincidir, salvo
en el mes de enero, hasta el dia 30 del citado mes, ya que, tal y como esta regulado en la
actualidad, coincide con el trimestre natural. De tal manera que las declaraciones-liquida-
ciones correspondientes a cada periodo de liquidacion por dichas operaciones se presen-
tan e ingresan durante los 20 primeros dias naturales de los meses de abiril, julio, octubre
y enero de cada afo, con referencia al trimestre natural inmediato anterior, cuando en el
mes de enero se deberia ampliar el plazo regulandolo en los mismos términos que el IVA.

Entre las diferentes propuestas realizadas, la mas decisiva y urgente es la de establecer
un nuevo tributo que fuera objeto de armonizacién con los otros impuestos indirectos y que
entroncase con el ordenamiento comunitario. La nueva reforma debe mantener un equilibrio
entre la financiacion de las dos ciudades, por su situacion de especial localizacién en el norte
del continente africano y sus relaciones comerciales, y la actualizacion de un impuesto de
caracter indirecto que pueda ser objeto de repercusién y deduccion por los sujetos pasi-
vos en los mismos términos en los que se regulan tanto el IVA como el IGIC, manteniendo
unos tipos mas reducidos por la propia situacion territorial, como ocurre con los diferentes
tipos impositivos del IGIC. Parece que la regulacion actual no es la mejor para incrementar
la competitividad de la realidad social y econdmica de ambas ciudades autbnomas.
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