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RESUMEN

En las relaciones Espana-Marruecos, existe un desequi-
libro en favor de Marruecos en los temas territoriales de
la relacion bilateral. En este capitulo se analizan diver-
sas medidas de consolidacion y reforzamiento de Ceu-
ta y Melilla en la Unidn Europeq, en estrategias a corto y
medio plazo que tengan en cuenta los intereses de las
Ciudades y de Espana en el Area y Regién del Estrecho.
El objetivo de consolidar a la UE en las ciudades, islas y
pefones de Espafia en la costa africana debe ser per-
manente en la actuacidon espanola, especialmente tras
la crisis de Ceuta de 2021, y del cambio espanol sobre el
Sadhara de 2022, que confieren cierta precariedad a Ceu-
ta y Melilla por lo que hace a la reaccidon espanola ante
incumplimientos marroquies.

En este trabajo se analizan estrategias a corto y medio
plazo, como el establecimiento de una regién ultraperi-
férica europeaq, y especialmente se propone crear un es-
tatuto especifico en la UE adaptado a las necesidades
de Ceuta y Melilla, como ‘Ciudades UE de frontera Exterior
en Africa’, dado el cardcter absolutamente Gnico de sus
circunstancias en el contexto europeo y mediterrdneo.

Finalmente se analiza la situacion de limbo juridico en
que se encuentran en el Derecho esparniol las islas y
penones de Espana en la costa africana, argumentando
la necesidad de intensificar las referencias normativas
espanolas y europeas, y proponiendo considerar unas
nuevas funciones para los pefiones como lugares de
Memoria e interpretacion histoérica de las guerras en el
Rif.
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1 ol ESPANA-MARRUECOS, UNA RELACION BILATERAL DESEQUILIBRADA

Se han calificado de diversas formas las rela-
ciones de vecindad Espafa-Marruecos (‘ex-
trafo vecino’, ‘vecinos alejados’, ‘vecino in-
quietante’, ‘vecindad cautelosa'...). En general
podemos decir que se trata de unas relacio-
nes de vecindad desconfiadas. En cualquier
caso, cuando se trata de cuestiones relativas
a la relacion de vecindad entre los Estados
espanol y marroqui, hay una constante que
se repite, la de las cuestiones territoriales di-
rectas (ciudades, islas y pefiones) o indirec-
tas (Sahara). Esto afecta al conjunto de la re-
lacidn bilateral, pues le confiere inestabilidad
e inseguridad.

Hay numerosas razones que llevan a la afir-
macion de que la relacion puramente bilate-
ral de vecindad entre Espafia y Marruecos es
una relacion desequilibrada en favor de Ma-
rruecos; una relacion desigual siempre que
se tocan los temas territoriales.

Esta desigualdad parte desde los mismos te-
rritorios de convivencia y contacto. Espana
nunca ha querido encarar explicitamente y sin
complejos los problemas directos e indirectos
que comporta la reclamacién marroqui sobre
Ceuta y Melilla. Las Estrategias de Seguridad
Nacional de 2011, 2013 y 2017 no mencionan el
problema, si bien la Estrategia de Seguridad
Nacional de 2021 anuncia un Plan Global de
Seguridad para Ceuta y Melilla. En cambio,
Marruecos mantiene explicita su irredenta re-
clamacidn por las “ciudades ocupadas e islas
expoliadas” al norte del Reino. Este objetivo
nacional permanente se persigue con cons-

«Espana nunca ha
querido encarar
explicitamente

y sin complejos
los problemas

directos e indirectos
que comporta

la reclamacion
marroqui sobre
Ceuta y Melilla»

tancia, claridad y estrategias proactivas. Es-
pana, en cambio, tiene el objetivo estatico de
mantener el statu quo de las ciudades, islas
y pefones. Por lo que nos encontramos con
que, histéricamente, es Marruecos siempre
quien toma la iniciativa en los temas territo-
riales (directos como las ciudades o indirec-
tos como la cuestiéon del Sdhara), marcando
directa o indirectamente las crisis, los tiem-
pos, el campo y reglas de juego.

No debe olvidarse ademas que como Esta-
do democrdtico, Espafia tiene limitaciones
internas y externas (principios de Estado de
Derecho, transparencia y respeto del Dere-
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cho Internacional), aparte de caracteristicas
identitarias que limitan su margen de accidn
(reluctancia de la opinién publica a conflictos
territoriales exteriores y con Marruecos; la fal-
ta de unidad en los partidos politicos respec-
to a la accién exterior espanola; tendencia a
evitar acciones asertivas sobre los territorios
reclamados para evitar incomodar al vecino).

En esta dindmica, Marruecos se encuentra
objetivamente en posicidn de ventaja sobre
los temas territoriales objeto de reclamacion
directa o indirecta. Ademds, esto puede uti-
lizarlo con otros intereses o fines exteriores.
Incluso se permite utilizar su posicion de ven-
taja con planteamientos no democrdticos y
no respetuosos con el Derecho Internacional,
campo en el que en ocasiones cuenta con el
apoyo directo de miembros permanentes del
Consejo de Seguridad de la ONU, como son
Francia y Estados Unidos.

Si este es el marco de la relacién bilateral en
su dimensién territorial, en mi opinién Espa-
fia debe buscar elementos para compensar
sus limitaciones estructurales de actitud,
objetivos y estrategias en el area del Estre-
cho respecto a Marruecos. Quizds una ma-
yor presencia estructural de la UE en las ciu-
dades, islas y penones puede compensar el
desequilibrio existente, de forma que la UE se
convierta en componente esencial de la res-
puesta espanolq, integrando las instituciones,
politicas y acciones de la UE en la posicidén de
Espana respecto a las reclamaciones marro-
quies en la costa africana y otras temdaticas
vinculadas, como es claramente la cuestion
del SGhara Occidental.

Nuestro argumento no es tanto forzar artifi-
cialmente a la UE a incorporarse o involucrar-
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se en estas delicadas cuestiones, sino de ex-
traer todas las consecuencias de que Espafa,
como Estado miembro, aplica y es garante
del Derecho de la Unidén en todos sus territo-
rios. Es el Estado que debe garantizar que los
valores democrdticos y derechos humanos
de la UE se protegen y respetan en el area del
Estrecho. En definitiva, se trata de asumir la
realidad completa de que Espaiia es el Gnico
Estado de la UE con soberania, jurisdiccion y
control en el area del Estrecho.

0
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1 ESTRATEGIAS A CORTO Y MEDIO PLAZO, REFORZAMIENTO DE LA UE
o

EN LAS CIUDADES

Como estrategias inmediatas, a corto y me-
dio plazo, se propone reforzar el estatuto de
las Ciudades en el marco de la UE. Esto pue-
de conseguirse por varias vias que se anali-
zan en este Informe.

En nuestro caso, se trata de hacer propues-
tas para las Ciudades como regidon ultrape-
riférica de la UE, y como ciudades de frontera
exterior europea.

Ceuta y Melilla, ¢Region Ultraperiférica
de la UE?

La categoria de regiones ultraperiféricas de
la UE va referida a una serie de territorios,
alejados del continente europeo, que tie-
nen reconocido un estatuto juridico especial.
Pese a formar parte de la UE y aplicarse el

Derecho europeo, existe cierta adaptacion
a estos territorios de las politicas y acciones
comunitarias, debido a los condicionantes y
perjuicios que causa la gran lejania geogrd-
fica de estas regiones.

La regulacidn estd prevista en Derecho origi-
nario, y los territorios se mencionan eo nomi-
ne en el articulado del Tratado: Guadalupe,
la Guayana Francesa, la Reunidon, Martinica,
Mayotte y San Martin (Francia), las Azores y
Madeira (Portugal) y las islas Canarias (Es-
pafia).

Las bases juridicas de esta especial condi-
cion de los territorios las tenemos en los Ar-
ticulos 349' y 355 del Tratado de Funciona-
miento de la Unién Europea (TFUE)Z

1. Articulo 349: Teniendo en cuenta la situacion estructural social y econémica de Guadalupe, la Guayana Francesa, Martinica, la Reunion, San
Bartolomé, San Martin, las Azores, Madeira y las islas Canarias, caracterizada por su gran lejania, insularidad, reducida superficie, relieve y clima
adversos y dependencia econdémica de un reducido niimero de productos, factores cuya persistencia y combinacién perjudican gravemente a su
desarrollo, el Consejo, a propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento Europeo, adoptara medidas especificas orientadas, en particular, a
fijar las condiciones para la aplicacion de los Tratados en dichas regiones, incluidas las politicas comunes. Cuando el Consejo adopte dichas medidas
especificas con arreglo a un procedimiento legislativo especial, se pronunciara también a propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento
Europeo.

Las medidas contempladas en el parrafo primero se referiran, en particular, a las politicas aduanera y comercial, la politica fiscal, las zonas francas,
las politicas agricola y pesquera, las condiciones de abastecimiento de materias primas y de bienes de consumo esenciales, las ayudas publicas y las
condiciones de acceso a los fondos estructurales y a los programas horizontales de la Union.

El Consejo adoptara las medidas contempladas en el parrafo primero teniendo en cuenta las caracteristicas y exigencias especiales de las regiones
ultraperiféricas, sin poner en peligro la integridad y coherencia del ordenamiento juridico de la Unién, incluido el mercado interior y las politicas
comunes.

2. Articulo 355: Ademas de las disposiciones del articulo 52 del Tratado de la Unién Europea relativas al ambito de aplicacion territorial de los
Tratados, se aplicaran las disposiciones siguientes:

1. Las disposiciones de los Tratados se aplicaran a Guadalupe, la Guayana Francesa, Martinica, la Reunion, San Bartolomé, San Martin, las Azores,
Madeira y las islas Canarias, de conformidad con el articulo 349.

()
6. El Consejo Europeo, por iniciativa del Estado miembro de que se trate, podra adoptar una decision que modifique el estatuto respecto de la Union
de alguno de los paises o territorios daneses, franceses o neerlandeses a que se refieren los apartados 1y 2. El Consejo Europeo se pronunciara por
unanimidad, previa consulta a la Comision.
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Es deinterés a futuro la idea de que cada Ciu-
dad Auténoma, o el conjunto de las ciudades,
islas y pefiones de Espana en la costa africa-
na se cataloguen juridicamente como Regidn
ultraperiférica de la UE. Permitiria su conside-
racion especial y particular en el aGmbito del
Derecho de la UE y de sus politicas aplicables
alas Ciudades.

Lo aconsejable quizds seria que todos los te-
rritorios de Espanfia en Africa -ciudades, islas y
penones- se etiquetaran como una Gnica re-
gion ultraperiférica. Esto daria un estatuto co-
muan europeo a los diferentes territorios, pese
a que internamente puedan ser completa-
mente diferenciados en su régimen juridico.

Existen sin embargo problemas de enverga-
dura para que esta posibilidad sea viable en
el corto plazo. Hay dudas para la considera-
cidn de Ceuta y Melilla como regiones ultra-
periféricas; se subraya por ejemplo la ausen-
cia de verdadera lejania del continente o su
exiguo territorio. Ademas, la UE en su estrate-
gia hacia estos territorios subraya la necesi-
dad de interactuar y relacionarse comercial
y econémicamente con el entorno, o que no
es evidente por las frecuentes crisis hispa-
no-marroquies en un contexto de permanen-
te reclamacioén territorial®.

Pero el principal problema es su regulacion
por Derecho Originario, ya que seria necesa-
ria una modificacion de los Tratados, y por lo
tanto una Conferencia intergubernamental
previa de los Estados miembros que aceptara
esta incorporacion eo nomine de Ceuta, Meli-
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lla, pefiones e islas al ahora articulo 349 TFUE.
En efecto, cualquier alteracion del estatuto de
las regiones ultraperiféricas ya constituidas
se limita a las danesas, francesas o neerlan-
desas (Art. 355.6 TFUE).

Este inconveniente ha sido aceptado politica
e institucionalmente, por lo que lo que se ha
venido solicitando es el reconocimiento de
una situacion “equiparable” a la de las regio-
nes ultraperiféricas europeas.

En nuestra opinidn, la opcién de busqueda de
un régimen “equiparable” alas regiones ultra-
periféricas es un poco difusa, probablemente
indicando el deseo de que sean de aplicacién
a las Ciudades ciertas medidas especiales en
algunas politicas de la UE. Pero, por ejemplo,
la inmigracién no parece constituir uno de
los problemas esenciales tradicionales de
las regiones ultraperiféricas europeas. Quizdas
merece la pena intentar expresamente en
positivo obtener un estatuto amoldado a las
Ciudades, como veremos seguidamente.

No obstante, el incorporar las ciudades, islas
y pefiones de Espana en Africa al listado de
regiones ultraperiféricas europeas puede te-
nerse en cuenta como politica y estrategia de
cara a la préoxima apertura de un proceso de
reforma de los Tratados, quizds en el contexto
del debate actual sobre la Conferencia sobre
el futuro de Europa, y la eventual convocatoria
de una CIG-Conferencia Intergubernamental
para tratar sobre la reforma de los Tratados.

3. La nueva estrategia de la comision fue hecha putblica el 03.05.2022, “La nueva estrategia de la Comision para las regiones ultraperiféricas de la UE
da prioridad a las personas y libera su potencial’, https: //ec.europa.eu/commission/presscorner/detail /es/ip_22_2727.
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Ceuta y Melilla, Ciudades Europeas de
Frontera Exterior en Africa

Como adelantamos, nuestra opcion princi-
pal seria la de que Ceuta y Melilla obtengan
un estatuto especifico y ad hoc. La razén es
el cardcter absolutamente Unico de sus cir-
cunstancias en el contexto espafol, europeo
y mediterrdneo.

16

El hecho fronterizo Unico: se trata de las
Unicas ciudades de la UE con frontera ex-
terior terrestre en Africa.

Migracidn, datos objetivos: se trata de dos
ciudades con presion migratoria constan-
te desde la década de 1990, necesitadas
de medidas estructurales permanentes.

Migraciéon como arma politica de un Esta-
do no UE: el Estado vecino ha utilizado la
inmigracion hacia las Ciudades para con-
seguir objetivos en su relacién con nuestro
pais, como modificar la politica exterior de
Espafia, y con consecuencias migratorias
de envergadura en el conjunto UE.

Valores europeos: se trata de las Gnicas
ciudades en Africa donde, de la mano
de Espafia, son de plena aplicacion los
Tratados UE, el Convenio Europeo de De-
rechos humanos y la plena garantia del
respeto y proteccion de los valores de
democracia, derechos fundamentales
y Estado de Derecho. Espafa tiene una
especial responsabilidad en el drea del
Estrecho como Unico Estado UE con juris-
diccién, soberania y competencias para
preservar y garantizar en estos territorios
de la costa africana el espacio europeo de
‘seguridad democratica” vigente.

www.observatorioceutaymelilla.org

«Este nuevo
estatuto exclusivo
de Ceuta y Melilla
como Ciudades UE
de frontera exterior
en Africa podria

ser establecido ex
novo como solucion
a medida para las
ciudades, cuyo
caracter inico
COMmMO espacios
democraticos

de igualdad y
convivencia
multicultural

en el norte de
Africa debe ser
preservado lo mejor
posible en el marco
de las politicas,

el Derecho y los
valores de la Union»
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Esta situacién y circunstancias Gnicas avalan
el reforzamiento de las ciudades con un esta-
tuto juridico Unico en el marco UE.

Un estatuto juridico Unico en Derecho UE ven-
dria determinado por una denominaciéon es-
pecifica, que puede ser la de Ciudades UE de
Frontera Exterior en Africa. Este nuevo esta-
tuto exclusivo de Ceuta y Melilla como Ciuda-
des UE de frontera exterior en Africa podria ser
establecido ex novo como solucidon a medida
para las ciudades, cuyo cardcter Gnico como

Ll ] s < g R et By B
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espacios democrdaticos de igualdad y convi-
vencia multicultural en el norte de Africa debe
ser preservado lo mejor posible en el marco
de las politicas, el Derecho y los valores de la
Union.

El contenido de este estatuto tendria relacion
directa con las circunstancias de las ciuda-
des, como la alta densidad de poblacidn, el
subempleo, el aislamiento etc. Sin embargo,
también habria que resaltar los aspectos po-
sitivos de las ciudades en cuanto histéricos

LA CONSOLIDACION EUROPEA DE CEUTA, MELILLA Y LOS OTROS TERRITORIOS ESPANOLES EN EL NORTE DE AFRICA 17
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centros de convivencia multicultural y res-
peto de minorias religiosas, y de interrela-
cion europea con el entorno magrebi.

Especial atencién mereceria su adaptaciéon a
ciertas politicas y medidas europeas, como la
comercial o fiscal, de ayudas de Estado, y de
acceso como ciudades beneficiarias de los
variados programas y fondos estructurales,
asi como los relacionados con fronteras ex-
teriores e inmigracion. Se trata no sélo de ga-
rantizar unas mejores condiciones, superiores
a las actuales?, sino de que exista en la nor-
mativa europea una prevision de programas
especificos y de adaptacion de los Fondos a
la situacion de las Ciudades de Frontera Exte-
rior en Africa.

Si Espana asumiera esta solicitud ante los

www.observatorioceutaymelilla.org

cunstancias Unicas y el motivo y razones de
activacién juridica de este estatuto. A este
respecto, podriamos pensar en motivaciones
y bases juridicas relativas a cohesion eco-
némica y social y fondos estructurales (art.
177 TFUE)®, también a la gestién integrada
de fronteras (Art 77.1.c y 77.2.d)%, incluso a la
cldusula de activacion de competencias im-
plicitas del art 352.1 del Tratado’. O con una

combinacién de varias bases®.

En cualquier caso, lo importante es que el Go-
bierno de Espafia, en coordinacion con las
ciudades, determine con claridad lo que se
pretende y desea para las ciudades, para
localizar y fundamentar luego en las bases
juridicas que permitirian crear ex novo un es-
tatuto singular, a medida y Gnico para las ciu-
dades en el marco del Derecho UE.

socios europeos, tendria que precisar las cir-

4. La Comision Europea aprueba el mapa de ayudas regionales 2022-2027 para Espafia, 17.03.2022, https: //ceg.es/blog-eures-ceg /es /la-comision-
europea-aprueba-el-mapa-de-ayudas-regionales-2022-2027-para-espana.

5. “Sin perjuicio de lo establecido en el articulo 178, el Parlamento Europeo y el Consejo, mediante reglamentos adoptados con arreglo al procedimiento
legislativo ordinario, y tras consultar al Comité Econdmico y Social y al Comité de las Regiones, determinaran las funciones, los objetivos prioritarios
y la organizacion de los fondos con finalidad estructural, lo que podra suponer la agrupacion de los fondos. Mediante el mismo procedimiento, se
determinaran asimismo las normas generales aplicables a los fondos, asi como las disposiciones necesarias para garantizar su eficacia y la coordinacion
de los fondos entre siy con los demas instrumentos financieros existentes.

Un Fondo de Cohesion, creado con arreglo al mismo procedimiento, proporcionara una contribucion financiera a proyectos en los sectores del medio
ambiente y de las redes transeuropeas en materia de infraestructuras del transporte.

6. Art. 77.1La Uni6n desarrollara una politica que tendra por objetivo:

a) garantizar la ausencia total de controles de las personas, sea cual sea su nacionalidad, cuando crucen las fronteras interiores; b) garantizar los
controles de las personas y la vigilancia eficaz en el cruce de las fronteras exteriores; c) instaurar progresivamente un sistema integrado de gestion
de las fronteras exteriores.

2. A efectos del apartado 1, el Parlamento Europeo y el Consejo adoptaran, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, medidas relativas a:

a)(...).

d) cualquier medida necesaria para el establecimiento progresivo de un sistema integrado de gestion de las fronteras exteriores.

7. “Cuando se considere necesaria una accion de la Union en el ambito de las politicas definidas en los Tratados para alcanzar uno de los objetivos
fijados por éstos, sin que se hayan previsto en ellos los poderes de actuacion necesarios a tal efecto, el Consejo adoptara las disposiciones adecuadas
por unanimidad, a propuesta de la Comision y previa aprobacion del Parlamento Europeo. Cuando el Consejo adopte dichas disposiciones con arreglo
a un procedimiento legislativo especial, se pronunciara también por unanimidad, a propuesta de la Comision y previa aprobacion del Parlamento
Europeo.”

8. Ver por ejemplo la utilizacion conjunta del art 177 y del 349 TFUE, en el Reglamento (UE) 2021/1060 del parlamento europeo y del consejo de 24
de junio de 2021 por el que se establecen las disposiciones comunes relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo Plus,
al Fondo de Cohesion, al Fondo de Transicion Justa y al Fondo Europeo Maritimo, de Pesca y de Acuicultura, asi como las normas financieras para
dichos Fondos y para el Fondo de Asilo, Migracion e Integracion, el Fondo de Seguridad Interior y el Instrumento de Apoyo Financiero a la Gestion de
Fronteras y la Politica de Visados, DOUE L 231 30.06.2021.
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1 LOS INNOMINADOS PENONES DE VELEZ Y ALHUCEMAS, :LUGARES DE
o

MEMORIA Y REENCUENTRO?

Entre los territorios de Espafia en la costa afri-
cana estdn los pefiones e islas. Se trata de te-
rritorios de muy distinta condicion, pues junto
a las Ciudades Autébnomas de Ceuta y de Me-
lilla, tenemos un pendn integrado en la costa
marroqui (Vélez), otro perién (que en reali-
dad son tres islas en una bahia, Alhucemas)
y un conjunto de islas o archipiélago cerca
de la costa mediterrGnea marroqui y argelina
(chafarinas)®.

Pero a diferencia de Ceuta y Melilla, pefiones
e islas plantean problemas legales y politicos
de envergadura. La posicidn espafiola a la
hora de encarar cualquier iniciativa politica o
crisis en torno a estos micro territorios tiene
especialmente un flanco muy débil en el de
por si discutible o polémico estatuto interna-
cional de los Pefiones de soberania. En parti-
cular, estos fragmentos de Estado que even-
tualmente serian las islas y pefiones plantean
ya de por si una dificil explicacion y justifi-
cacion politica, habida cuenta de su proximi-
dad a la costa marroqui (Islas Chafarinas a
dos millas de la costa, y Peiidn de Alhucemas,
con sus dos islotes deshabitados, a menos de
1000 metros de tierra firme); o incluso su inte-
gracion en el mismo territorio terrestre, pues
el Peidn de Vélez es en realidad una peninsu-
la, prominencia o saliente de la costa desde
que en 1934 se uniera al continente por un ist-
mo drenoso de 80 metros, pasando entonces

de isla a tbmbolo. También hay que sopesar
la inexistencia de actividad econdmica y po-
blacién civil, y Gnica presencia militar, ocasio-
nalmente cientifica.

Peniones e islas tiene desde luego buena de-
fensa desde el Derecho Internacional, pues
estan aquilatados para cada uno los corres-
pondientes titulos juridicos espafoles de
origen historico, cesion, conquista y ocupa-
cion de estos territorios. Claro que en los de-
bates al respecto que pudieran producirse en
los medios de comunicacidn y en foros inter-
gubernamentales, quizds los titulos juridicos
no tendrian un peso decisivo ante la opinidn
publica internacional, que puede conducirse
por l6gicas y dindmicas diferentes de la 16gi-
ca juridica que pueda esgrimir Espafia.

Tan preocupante, o mds, que lo anterior, es
el indefinido estatuto juridico interno de de-
recho espanol de las islas y pefiones, que
progresivamente han sido innominados en el
ordenamiento juridico. No es relevante que
la Constitucion no los mencione, pero si que
estén absolutamente fuera de la organiza-
cion territorial del Estado —autonémica, pro-
vincial, municipal y de las Ciudades Autono-
mas — con expresa exclusién en 1995 de las
Leyes Orgdanicas que aprobaron los Estatutos
de Ceuta y de Melilla™. Como ha sido puesto
de relieve, los penones e islas no figuran ex-

9. Ver el Capitulo correspondiente del Informe redactado por el Dr. Jestis Verd1 Baeza.

10. Se suprimieron las referencias a Perejil y al Pefién de Vélez del Art. 2 del Estatuto de Ceuta, tras la Nota Verbal marroqui del 05.01.1987, que ya
no aparecen en la Ley Organica 1/1995 de 13 de marzo (BOE n° 62 del 14.03.1995); también se suprimieron las referencias a las Islas Chafarinas y a
Alhucemas en el Estatuto de Melilla (Ley Organica 2,/1995 de 13 de marzo, BOE n° 62 del 14.03.1995).
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plicitamente como espanoles —o si se quiere
el matiz, como territorios “de Espafia”— en nin-
gun texto relevante pues se trata de dreas del
territorio que integran el Reino, administradas
directamente por el Gobierno/Administracién
central.

Sin duda, la regulaciéon mds detallada es o era
la militar, aparte de la especificidad de las Islas
Chafarinas de constituir un Refugio Nacional
de Caza hoy gestionado por el organismo au-
tbnomo Parques Nacionales. Pero en la préc-
tica es el Ministerio de Defensa la Unica Admi-
nistracion efectiva sobre todos estos territorios.
Donde ademd@s plantean serios problemas el
reconocimiento y delimitacidn de espacios
marinos y de aguas jurisdiccionales, la juris-
diccion interna espanola aplicable —aparte de
la militar —, la no previsidn legal de actuacidn
administrativa, o de proteccién del medio am-
biente en los Pefiones de Alhucemas y Vélez.

En resumen, los Pefiones plantean riesgos
muy serios, debido principalmente a:

« La inexistencia de poblacion civil: la Unica
poblaciéon permanente en las islas y pe-
Aones es la guarnicién militar de las mis-
mas, con un cometido en el que se turnan
las diferentes unidades dependientes de
la Comandancia General de Melilla.

« La existencia de dos islotes en la bahia de
Alhucemas (Isla de Tierra e Isla de Mar)
muy préximos a la orilla y sin presencia
espafola permanente.

« La extrema cercania o integracioén en la
costa marroqui en el caso de Vélez, siendo

www.observatorioceutaymelilla.org

ademas el Unico caso (con Gibraltar) de
frontera terrestre espafola no delimitada
la situada en el pequeno istmo que une
este Pefidn con la costa marroqui.

« La posibilidad de que Marruecos decida
en algdn momento realizar una reivindi-
cacion selectiva en su irredentismo terri-
torial, no focalizdndolo en las Ciudades
sino los pefiones, o en determinados pe-
Aones e islas.

« Elindefinido estatuto legal en derecho es-
pafiol, no estando comprendidos pefiones
eislas en los estatutos de autonomiaq, ni en
la organizacion territorial del Estado.

Nuestras propuestas irian encaminadas a
dar un reconocimiento juridico normalizado
en derecho espafol y en derecho europeo a
los pefiones en la costa africana, y ofrecer un
sentido y significado distinto de sus actua-
les funciones y en general del papel de Espa-
Aa en estos fragmentos de Estado en la costa
africana.

A.- Lawfare

En primer lugar, hay claramente una nece-
sidad de mayor densidad reguladora con
relacién a los pefiones. Se trata de dmbitos
de jurisdicciéon espafola terrestre, maritima
y drea que se desempefan por el Estado es-
panol en cuanto Estado europeo. Las men-
guantes referencias en derecho espanol se
han producido principalmente en el dmbi-
to del Ministerio de Defensa. Es cierto que
alguna referencia reciente la encontramos
por la necesidad de regulacién medioam-
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biental vinculada a la normativa europea,
o en respuesta a Declaraciones oficiales de
Marruecos'2,

Pero en general se necesita una mayor de-
terminacion de su estatuto juridico y de su
involucracion y aplicacion con normas de
diferentes fuentes de derecho espafiol. Son
por tanto dos ideas. Por una parte, tomar
como una ventaja el no haber sido incluidos
en los Estatutos de autonomia de las Ciuda-
des, ni haber sido confirmados como perte-
necientes a sus términos municipales. Esto
permite separar el estatuto de estos pefiones
e islas del de las Ciudades Autbnomas, y pro-
teger y diferenciar a las Ciudades en cuanto

entidades integradas en la organizacién te-
rritorial democrdatica espanola. Por otra par-
te, intensificar las referencias a los pefones e
islas en la normativa espafola, y también en
la europea, ademds de asegurar y garantizar
el cumplimiento del derecho espanol y de las
politicas y acciones que integran el derecho
europeo en su aplicacién por el Reino de Es-
pafa en estos territorios.

B.- Los pefiones como lugares de Memoria y
Reconciliacion.

En segundo lugar, Espana puede plantear un
nuevo sentido a las funciones que actual-
mente desempenan los Pefiones de Vélez y

11. Caso de la Demarcacion marina ‘Estrecho - Alboran, en el marco de las estrategias marinas espanolas, ver M. ACOSTA SANCHEZ, “Hacia una
cooperacion Hispano-Marroqui en materia de medio ambiente: La aplicacion de la estrategia marina europea en la ciudad de Melilla”, Revista de

Estudios Regionales n° 101 (2014), pp. 17-42.

12. La Declaciéon marroqui al ratificar la Convenciéon de NNUU sobre Derecho del mar, recordando la marroquinidad de estos territorios, y el no
reconocimiento de la ocupacion espafiola de los mismos, en Dahir 1-04-134 (23 mai 2008) portant publication de la Convention des Nations unies sur
le droit de la mer, faite a Montego Bay le 10 décembre 1982 et de '’Accord relatif a I'application de la partie XI de ladite convention, fait le 28 juillet 1994,
B.O.R.M,, n° 5714, de 05.03.2009, y respuesta espafola en la Comunicacién de 10.09.2008, B.O.E., n° 274, de 13.11.2009, p. 95491.
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Alhucemas. Se trata de ofrecer la eventua-
lidad de un uso y significado diferenciado.
Para ello apuntamos a la posibilidad de que
estos pefiones se conviertan en lugares de
Memoria de las guerras en el Rif de los Si-
glos XIX y XX. Ambos pefiones han sido es-
cenarios directos de batallas, e incluso la
bahia de Alhucemas contempld el primer
gran desembarco de guerra moderno en
1925.

Una funcidon de museo e interpretacién de las
cruentas guerras del Rif podria ser una alter-
nativa a proponer y desarrollar internamente
en el derecho espanol. Seria interesante que
esta propuesta también se hiciera para su di-
sefo, creacion y desarrollo con la colabora-
cion de Marruecos, pero también de Francia,
directamente implicada en las campanas de
Marruecos de los primeros decenios del pa-
sado siglo.

Independientemente de que Marruecos o
Francia colaboraran en estas funciones de
memoria, recuerdo e interpretacién de gue-
rras pasadas, Espana puede unilateralmente
cambiar o complementar las funciones ac-
tuales con las que proponemos para los pe-
nones.

Existen numerosos ejemplos, europeos e in-
ternacionales, de conversidon de lugares de
batallg, prisiones o cementerios en lugares de
interpretacion, memoria y reconciliacion. Mu-
chos de ellos efectuados por un Estado en lu-
gares de su territorio incorporando memoria
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y encuentro con otrora pueblos enemigos, en
desoladores conflictos o escenarios de muer-
te y destruccion®,

Dotar de un nuevo sentido a los perfones es
de por si un objetivo del mayor interés para
Espana. Y permite tomar la iniciativa en el
dmbito internacional, con el afadido de ofer-
tar a Marruecos colaborar en la reconversion
de los perones de Vélez y Alhucemas como
lugares de historia, memoria y reencuentro
entre los pueblos marroqui y espafiol. La par-
ticipacién de Francia y de la Unién Europea
o de organismos internacionales daria una
mayor dimension internacional y europea
a estas nuevas funciones para los penones.
Sélo tener en cartera esta posibilidad ya es
tomar la iniciativa con Marruecos en estos
conflictivos territorios.

«Dotar de un nuevo
sentido a los penones
es de por si un
objetivo del mayor

interes para Espana.
Y permite tomar la
iniciativa en el ambito
internacional»

13. Puede verse por ejemplo el Anillo de la Memoria, que en la frontera franco-belga recoge los nombres de 580.000 soldados de todas nacionalidades
caidos en la primera guerra mundial en estos parajes https: //memoriall418.com/anneau-de-la-memoire/. Existe un Observatorio Europeo de lugares

de Memoria, EUROM, https: //europeanmemories.net/.
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1 o 4 PROPUESTAS

En las relaciones Espana-Marruecos, exis-
te un desequilibro en favor de Marruecos en
los temass territoriales de la relacion bilateral.
Diversas medidas de consolidacién y refor-
zamiento de Ceuta y Melilla en la Unién Eu-

Establecer el objetivo permanente de
consolidar a la UE en las ciudades,
islas y pefiones de Espaia en la cos-
ta africana. Este objetivo debe considerarse
en la legislacion y en las politicas publicas, e
integrarse en instrumentos concretos como la
Estrategia de Seguridad Nacional, o los Planes
Integrales de Seguridad para Ceuta y Melilla.

Proponer a la UE crear un estatuto

especifico de Derecho de la Union

amoldado alas necesidades de Ceu-
ta y Melilla, como Ciudades UE de frontera
Exterior en Africa, dado el cardcter absolu-
tamente Unico de sus circunstancias (hecho
fronterizo Unico, datos migratorios objetivos,
utilizacién de la migracién como arma poli-
tica, proteccién de valores europeos) en el
contexto espanol, europeo y mediterrdneo.
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ropea pueden adoptarse, valorarse o estu-
diarse, en estrategias a corto y medio plazo
que tengan en cuenta los intereses de las
Ciudades y de Espafia en el Area y Region del
Estrecho:

los Tratados el establecimiento de

una region ultraperiférica europea
para el conjunto de los territorios de Espana
en la costa africana.

2 Considerar en la préxima reforma de
|

vas espafiolas y europeas relativas

a las islas y pefiones de Espafia en
la costa africana. Respecto a los Pefiones de
Vélez y Alhucemas, considerar dar una fun-
cién y significado diferenciados a estos pe-
Aones como lugares de memoria e interpre-
tacion histérica de las guerras en el Rif.

4 Intensificar las referencias normati-
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