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Entre la prevencion y la improvisacion
Seguridad Nacional e Infraestructuras Criticas en la crisis de Ceuta

Hay decisiones politicas que, por su audacia conceptual, merecen ser estudiadas en las
facultades de Derecho durante generaciones. La decision, atentos todos, unilateral del
Gobierno de Espafia de utilizar parcelas del puerto de Ceuta para alojar a miles de
inmigrantes en el contexto de la crisis migratoria desatada el 30 de julio de 2026 es, sin
duda, unade ellas.

Este articulo no afirma que la decision sea ilegal. Plantea serias dudas de
compatibilidad con € régimen juridico de proteccion de infraestructuras criticas,
seguridad industrial, prevencion deriesgosy gestion de emergencias que deben ser
despgjadas mediante la correspondiente evaluacion de riesgos, planificacion y
acreditacion de las medidas de proteccion adoptadas.

La cuestion tampoco puede resolverse mediante una falacia de autoridad. Que una
decision proceda del Gobierno no convierte autométicamente en suficientes las razones
gue la sustentan, del mismo modo que la excepcionalidad de una crisis no convierte por
si sola una decision excepcional en una decision juridicamente exenta de justificacion.

La emergencia puede justificar actuar con rapidez, no justifica dgjar de acreditar por qué
se actUa, con quétitulo juridico, sobre qué evaluacion de riesgos 'y en qué condiciones de
seguridad.

L aexcepcionalidad dela situacién nodemuestrala suficienciadelarespuesta, menos
aun, permite convertir la urgencia politica en una dispensa genera de las obligaciones
técnicas, administrativas y de seguridad que contintian siendo aplicables.

La pregunta que debemos de plantearnos, por tanto, no es solamente qué decidio €
Gobierno, sino qué procedimiento racional, juridico y técnico permite reconstruir
esa decision. Qué informacion se tuvo en cuenta, qué riesgos se identificaron, qué
aternativas se valoraron, qué medidas se adoptaron, quién las aprobd y quién verifico su
suficiencia.

¢Qué mejor manera de proteger unainfraestructura critica que alojando en ellaamiles de
personas cuya presencia extraordinaria modifica sustancialmente las condiciones
ordinarias de utilizacion del espacio portuario, en un contexto en e que se han
documentado episodios graves de violenciay alteraciones del orden publico (emboscadas
a militares, ataques con cocteles molotov, agresiones a fuerzas de seguridad, reyertas
entre grupos, violaciones a mujeres y nifias, incendios provocados en vehiculos y
contenedores con servicios de emergencia agredidos mientras intervenian, e incluso,
episodios que han conmovido alaopinion publicacomo e atague aun delfin en las aguas
portuarias, segun fuentes periodisticas), con amacenamiento de hidrocarburos, zonas
ATEX clasificadasy un conjunto de obligaciones de seguridad que, segun parece, poseen
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lasaludable elasticidad juridica que al gunos sistemas reservan paralas normas que llegan
después de los problemas.

Hay una diferencia elementa entre una decision politica y una decision técnicamente
defendible. La primera puede explicarse mediante un relato. La segunda debe poder
reconstruirse mediante documentos. Un relato politico puede ser persuasivo, sin
embar go, una decision administrativa debe ser, ademas, trazable.

Debe existir una secuencia reconocible entre la situacion de partida, la identificacion de
los riesgos, la competencia para decidir, los informes emitidos, la evaluacion efectuada,
las medidas adoptadas y |la comprobacion de que esas medidas eran suficientes. La
ausencia de esa cadena documental hace que e problema sea mas inquietante, no puede
auditar se racionalmente como se llegd a ella ni sobre qué premisas se consider 6
aceptable e riesgo asumido. Precisamente, es en ese punto donde la retérica puede
empezar aocupar €l lugar que deberia corresponder ala evidencia.

Bienvenidos al brillante mundo de la seguridad nacional del siglo XXI, donde
proteger infraestructuras criticas significa, ante todo, explicar por qué no hay problema.
A la par donde la situacién de interés para la Seguridad Nacional llega 26 dias después,
pero llega, tranquilo que no hay prisas que estamos de vacaciones.

1. LalLey 82011, de Proteccion de Infraestructuras Criticas.

LaLey 82011, de 28 de abril, por la que se establecen medidas parala proteccion de las
infraestructuras criticas, es una ley ordinaria que establece un sistema de proteccion
basado en la distribucion de obligaciones entre operadores criticos y Administraciones
Plblicas.

Conviene hacer agui una precision que, sorprendentemente, no siempre se respeta ni
siquiera en andlisis especializados por “expertos”. Infraestructura'y operador criticos no
son sinbnimos ni categorias intercambiables. La primeraidentifica el activo, instalacion,
sistema o servicio cuya perturbacion puede af ectar gravemente a funciones esenciales. El
segundo designa a sujeto que, conforme a procedi miento legal mente establecido, asume
la condicion de operador critico respecto de las infraestructuras que gestiona. La
condicion de operador critico no nace por mera proximidad fisica, por gestionar un puerto
ni, mucho menos, por utilizar la expresion en un informe o en una declaracién politica.
Requiere la correspondiente designacién por la Comision Nacional parala Proteccion de
las Infraestructuras Criticas. EI CNPIC no sustituye a dicha Comisién en esa funcién,
gierce las funciones que la Ley le atribuye de impulso, coordinacion y supervision del
sistema, mientras que la Comision, presidida por e secretario de Estado de Seguridad, es
la que efectliala designacion. No es una cuestion de pedanteria terminol 6gica (aunque a
veces, esgrimirla sea el refugio de quien carece de precision). Es la diferencia e emental
entre € objeto sometido a proteccion y e sujeto a que e ordenamiento atribuye
determinadas obligaciones. Confundirlos permite construir responsabilidades por ssimple
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asociacion semantica. El derecho, por fortuna, exige una identificacion formal, una
competencia, asi como una obligacion juridicamente atribuible.

L alegislacién impone obligaciones especificasalos oper ador escriticos, entrelasque
se incluyen la elaboracion del Plan de Seguridad del Operador (PSO) y Planes de
Proteccion Especificos (PPE). La designacion de responsables de Seguridad y Enlace
(directores de Seguridad debidamente habilitados por €l Ministerio del Interior). La
implantacion de medidas de seguridad integral proporcionadas alos riesgos, asi como la
garantia de la seguridad de datos clasificados entre otras muchas.

En cualquier caso, hay que distinguir que no permite atribuir autométicamente al
Gobierno todas las obligaciones que enumera. Algunas corresponden a operador de la
infraestructura (la autoridad portuaria, en este caso), otras a las Administraciones
competentes (Ministerio del Interior, CNPIC, etc.).
Lapreguntajuridicamenterelevanteno essi el Gobierno «incumple» la Ley 8/2011.
La pregunta es ¢Qué instrumentos juridicos concretos se han activado para
compatibilizar la operacion de acogida con las obligaciones ordinarias y
extraordinarias de proteccion de la infraestructura? Cuestion mucho mas dificil de
contestar que «el Gobierno incumple laLey».

El régimen establecido por la Ley 8/2011 y desarrollado reglamentariamente por € RD
704/2011 contempla la elaboracion, aprobacion, implantacion y actualizacion de los
instrumentos de proteccion correspondientes, entre ellos e PSO y los PPE, en los
términos establecidos por la normativa.

¢Sehaactualizado € PSO y €l PPE parareflgar este nuevo uso extraordinario? Los
planes de seguridad no son documentos estéticos, decorativos e inmdviles o tan solo de
cumplimiento (cumplo y miento). Son instrumentos, medidas de caracter
organizativas que deben reflgar la realidad de la infraestructura. Si la realidad
cambia (miles de personas alojadas donde antes habia operaciones portuarias), los
planes deberian de cambiar también, tienen que cambiar.

La cuestion juridicamente relevante es s esas condiciones han sido evaluadas,
documentadas, implantadas y mantenidas durante la ocupacién extraordinaria. Si no lo
han sido ¢Por qué? ¢Se olvidaron en un cgjén? ¢Se consideré que no eran necesarios?
¢Simplemente se asumio que los planes de seguridad son como los propoésitos de afio
nuevo? ¢Muy bonitos en teoria, pero prescindibles en la practica?

1.1. La Directiva (UE) 2022/2557 (CER):

LaDirectiva (UE) 2022/2557 del Parlamento Europeo y del Consgjo, de 14 de diciembre
de 2022, relativaalaresilienciadelas entidades criticasy por laque sederogalaDirectiva
2008/114/CE (en lo sucesivo, «Directiva CER»), establece un marco general de
resiliencia frente a todos los péeligr os, tanto naturales como provocados por e hombre,
accidentales o intencionados. Su finalidad no consiste Unicamente en proteger
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infraestructuras, pretende garantizar que las entidades que prestan servicios esenciales
puedan prevenir, resistir, responder, mitigar, absorber, adaptarse y recuperarse de
los incidentes que puedan perturbarlos.

La arquitectura de la Directiva parte de una premisa que parece elemental, pero que
conviene recordar, no se puede hablar seriamente de resliencia sin conocer
previamente los riesgos que se pretenden gestionar.

Por ello, la Directiva CER establece paralas entidades criticas, entre otras, las
siguientes obligaciones:

v Realizar una evaluacion de riesgos que tenga en cuenta todos los riesgos
pertinentes que puedan perturbar la prestacion de los servicios esenciales,
incluidos los riesgos naturales y de origen humano, accidentes, catéstrofes
naturales, emergencias de salud publica'y amenazas hibridas y otras amenazas
antagonicas, incluidos los delitos de terrorismo.

v Adoptar medidas de resiliencia adecuadas para prevenir incidentes,
proteger las instalaciones, responder ante e€llos, resistir sus efectos,
mitigarlos y recuperarse de sus consecuencias.

v Establecer mecanismos de notificacion de incidentes que puedan perturbar
significativamente la prestacion de |os servicios esenciales.

v Revisar las evaluaciones de riesgos cuando resulte necesario y, en todo
caso, como minimo cada cuatro afos, teniendo en cuenta la evolucion de los
riesgosy las circunstancias particulares de la entidad.

No se trata, por tanto, de una recomendacion de buenas practicas ni de una declaracion
programética de intenciones. La evaluacion del riesgo constituye uno de los pilares
sobrelos quela Directiva construye el sistema europeo deresiliencia.

Los Estados miembros debian adoptar y publicar las medidas necesarias para
transponer la Directiva antes del 17 de octubre de 2024 y aplicarlas desde € 18 de
octubre de 2024. El dato, que no relato es que Espafia no completd esa transposicion
dentro del plazo. El 17 de marzo de 2026, e Consgjo de ministros aprob6
el Proyecto de Ley de Proteccién y Resiliencia de las Entidades Criticas, que
fue remitido a las Cortes Generales para su tramitacion parlamentaria. El
proyecto fue presentado en e Congreso € 18 de marzo y cdlificado € 24 de
marzo de 2026. A 8 de septiembre de 2026 continla siendo un proyecto de ley
en tramitacion parlamentaria, no una ley vigente. Sin eufemismos, casi dos afnos
después, continta tramitando la norma destinada a incorporar la Directiva CER
a nuestro ordenamiento.

La ausencia de transposiciéon completa de la Directiva CER no significa que en
Espafia exista un vacio juridico absoluto en materia de proteccion de
infraestructuras criticas. Continlan siendo aplicables la Ley 8/2011, su desarrollo
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reglamentario y la normativa sectorial correspondiente, ademas de las obligaciones
derivadas de otros instrumentos juridicos europeos y nacionales.

El propio proyecto de ley espafiol sigue esalégica. Contempla una Evaluacion Nacional
de Amenazas y Riesgos, evaluaciones de riesgo de las entidades criticas, planes de
resilienciay sistemas de notificacion de incidentes.

2. LaLey 36/2015, de Seguridad Nacional (26 dias que alguien deberia explicar)

La Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional, define la seguridad
nacional como «€l fin del Estado para proteger lalibertad y |os derechos fundamentales,
asi como €l bienestar de |os ciudadanos, garantizando la unidad nacional y la estabilidad
institucional».

El articulo 23 concibe la situaciéon de interés como un mecanismo de coor dinacion
reforzada, y el articulo 24 establece la movilizacion de mediosy recur sos.

La Ley 36/2015 NO establece que la declaracion de interés para la Seguridad Nacional
permitainaplicar |a normativa de seguridad nacional o sectorial. Al contrario, refuerzala
coordinacion para garantizar el cumplimiento de las obligaciones existentes.

El Real Decreto 681/2026, de 25 de agosto, por el que se regula la situacion de interés
para la Seguridad Nacional en Ceuta, dice expresamente que la situacion se declara
porque la afluencia masiva ha superado las capacidades ordinarias y requiere
coordinacion de recursos estatales y locales, extendiendo su ambito a fronteras, costas,
puertos y aguas bajo jurisdiccion espafiola.

¢Qué evaluaciéon especifica de seguridad ha precedido a la decision de utilizar
precisamente una instalacion portuaria paraalojar a miles de personas?

Si los puertos son tan importantes para la seguridad nacional que merecen una mencion
expresaen el Real Decreto ¢No seria légico preguntar se qué medidas de seguridad se
han adoptado para protegerlos? Por e contrario ¢L.a Seguridad Naciona es como la
dieta? Se menciona mucho, pero se cumple poco.

Entrelaafluenciamasivadel 30dejulioy ladeclaracion desituaciéon deinteréspara
la Seguridad Nacional del 25 de agosto transcurrieron 26 dias. Eso es un hecho
incontestable.

El propio Real Decreto explica que durante ese periodo la Administracion General del
Estado ya habia desplegado medios, que € presidente y hasta ocho ministros habian
visitado Ceutay que se habian adoptado medidas de urgencia dentro de las competencias
ordinarias. Finalmente, el Gobierno consider6 necesario evolucionar hacia el mecanismo
delosarticulos 23y 24 delaLey 36/2015.

S durante esos 26 dias la situacion fue gestionada mediante los mecanismos
ordinarios y € 25 de agosto se considerd necesario activar e mecanismo
extraordinario previsto por la Ley 36/2015 ¢(Qué circunstancias objetivas
determinaron ese cambio de régimen?
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Debemos de considerar que las atmosferas explosivas, a diferencia de los discursos
politicos, no desaparecen cuando cambiael titular del periddico, los 26 dias, a diferencia
de las valoraciones paliticas, son un hecho verificable.

¢Qué es mas inquietante? ¢Que una situacion de esta magnitud necesitara 26 dias para
justificar la activacion del mecanismo extraordinario de Seguridad Nacional, o, por €
contrario, que fueran necesarios 26 dias para concluir que las capacidades ordinarias
habian dejado de resultar suficientes?

3. El Real Decreto 681/2003 (ATEX)

El Real Decreto 681/2003, de 12 de junio, sobre la proteccién de la salud y la seguridad
delos trabajadores expuestos alos riesgos derivados de atmdsferas explosivas en el lugar
de trabgjo, establece las disposiciones minimas destinadas a proteger a los trabajadores
frente a estos riesgos.

Su arquitectura preventiva no deja demasiado espacio paralaretérica: exige evaluar los
riesgos derivados de atmosferas explosivas, clasificar en zonas las areas en las que
puedan formarse y garantizar la aplicacién de las correspondientes medidas
preventivasy de proteccion.

El articulo 7.1 dispone que €l empresario debera clasificar en zonas, conforme a anexo
, las areas en las que puedan formarse atmosferas explosivas. El apartado 2 del mismo
articulo obliga a garantizar en dichas éreas la aplicaciéon de las disposiciones minimas
establecidas en € anexo I1. Y el apartado 3 establece que determinados accesos deberan
sefializarse cuando resulte necesario.

Pero es @ articulo 8 € que adquiere especia relevancia desde la perspectiva de este
estudio. El precepto obliga al empresario a elaborar y mantener actualizado €
Documento de Proteccién contra Explosiones, que debe reflgjar, entre otros extremos,
la determinacion y evaluacion de los riesgos de explosion, las medidas adoptadas, las
&reas clasificadas y las condiciones de seguridad del lugar y de los equipos de trabgjo.

El propio articulo 8 dispone que dicho documento se revisara siempre que se efectien
modificaciones, ampliaciones o transfor macionesimportantesen el lugar detrabajo,
en los equipos detrabajo o en la organizacion dd trabajo.

La cuestion, por tanto, no es s una zona ATEX puede coexistir fisicamente con un
dispositivo extraordinario de acogida. Puede hacerlo s las condiciones técnicas,
preventivasy organizativas aplicables |o per miten. Lo juridicamente relevante es otra
cosa: determinar si la modificacion extraordinaria de las condiciones de utilizacion y
ocupacion del recinto ha sido objeto de laevaluacion y revision que, en su caso, exige la
normativa aplicable.

L os documentos de proteccion contra explosiones, a diferencia de determinados relatos
politicos, no se actualizan cuando conviene al relato, sino cuando concurren las
circunstancias previstas por la norma.

Ahora bien, existe una precision juridica que debe mantenerse para evitar cualquier
extrapolacion indebida. EI RD 681/2003 tiene como ambito especifico la proteccion de
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los trabajador es expuestos a riesgos derivados de atmosfer as explosivas en €l lugar

detrabajo. Por ello, una persona alojada en € puerto no adquiere automaticamente, por

el mero hecho de encontrarse ali, la condicién juridica de trabajador a efectos de este

Real Decreto.

La cuestion correcta es, por tanto, méas precisa. determinar s €l nuevo escenario de

ocupacion extraordinaria constituye una modificacion, ampliacién o transformacion

relevante del lugar de trabgjo, de los equipos o de la organizacion del trabajo y, en

consecuencia, qué obligaciones de evaluacion, revison documental, prevencion,

coordinacion y proteccion resultan juridicamente exigibles conforme a conjunto de la

normativa aplicable.

Si existen en e puerto de Ceuta zonas clasificadas conforme al régimen ATEX, procede

preguntar:

v ¢Sehaevaluado especificamente el efecto que la ocupacin extraordinariadel recinto
puede producir sobre las condiciones de seguridad existentes?

v ¢Se han revisado, cuando proceda, las condiciones de clasificacion de las zonas?

¢Se hamantenido actualizado el Documento de Proteccion contra Explosiones?

v ¢Se han verificado las medidas de prevencion y proteccion aplicables a nuevo
escenario?

v ¢Se han establecido, cuando resulten exigibles, mecanismos especificos de
coordinacion entre los distintos sujetos que desarrollan actividades en € recinto?

AN

L arespuesta a estas preguntas no puede sustituirse por una afirmacion genérica de que €
emplazamiento estemporal, excepcional o necesario. Latemporalidad de una decision
no convierte en temporales las leyes de la fisica. la excepcionalidad administrativa
tampoco suspende por si sola las obligaciones de seguridad.

Si larespuesta es «no consta», la pregunta siguiente es capital: ¢Qué evaluacién técnica
permitié concluir que no era necesario hacerla?

Unacosaesque el Derecho permitaadoptar decisiones excepcionalesy otra, muy distinta,
quelaexcepcionalidad permitaprescindir delaprevencion. En materiaATEX, lacuestion
nunca hasido confiar en que nada ocurra. Ha sido demostrar, antesde que ocurra, que
se ha evaluado qué puede ocurrir y qué medidas se han adoptado para impedirlo o
limitar sus consecuencias.

4. El Reglamento de I nstalaciones Petroliferas

El RD 2085/1994, de 20 de octubre, por e que se aprueba el Reglamento de Instalaciones
Petroliferas, sigue vigente en su version consolidada. La Administracion competente
mantiene expresamente la MI-IP02 para parques de amacenamiento de liquidos
petroliferos.

La ITC-MI-1P0O2 establece distancias y condiciones técnicas concr etas dependiendo
de instalaciones, productos, capacidades y configuracion. Hay tablas especificas y
disposiciones modificadas posteriormente.

No basta con afirmar que existen tanques de combustible, hay que determinar
exactamente qué instalacion petrolifera existe, qué producto almacena, qué
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capacidad tiene, qué distancias reglamentarias resultan aplicables y qué uso se
pretenderealizar en el espacio afectado.

La seguridad industrial ha de exigir metros, planos, caculos y procedimientos, cuatro
cosas que suelen llevarse bastante mal con la improvisacién, asi como los “cambios de
criterios u opinion” delos que los ciudadanos de Esparia hemos sido, tristemente, testigos
de excepcion.

Si en € puerto de Ceuta existen instalaciones petroliferas sujetas ala MI-1P02:

v’ ¢Qué instalacion petrolifera existe exactamente en las parcelas utilizadas para
acogida?

v ¢Qué producto almacena (gasolina, gasoleo, otros liquidos petroliferos)?

v ¢Qué capacidad tiene?

v' ¢Qué distancias reglamentarias resultan aplicables segun las tablas de la ITC-MI-
|PO2?

v ¢Qué uso se pretende realizar en € espacio afectado (acampada, aojamiento
temporal, transito)?

v ¢Se han verificado las distancias reglamentarias entre la instalacion petroliferay las
zonas de alojamiento?

Si larespuesta es «no consta» 0 «no se ha verificado» ¢Por qué? ¢Se olvido medir? ¢Se
considerd innecesario? O por € contrario ¢Se asumié que las distancias de seguridad son
como las distancias sociales, recomendables, pero no obligatorias?

5. El andlisisderiesgos

En e andlisis de riesgos redlizado para este estudio, se han identificado 14 riesgos
potenciales derivados del alojamiento de miles de personas en un puerto critico
(Entidad o Infraestructura Critica) con almacenamiento de hidrocarburos, en €
contexto de violencia documentado en Ceuta (emboscadas a militares, atagues con
cocteles molotov, agresiones a fuerzas de seguridad, reyertas entre grupos, violaciones a
mujeresy nifias, atague a un delfin en las aguas portuarias, segun fuentes periodisticas).

Tabla 1

Matriz de valoracion y clasificacion del nivel de riesgo

Elemento Funcion en € analisis Valoracion / calculo

Probabilidad (P) Mide la posibilidad de que ocurra el riesgo 1 bagja. 2 media 3 ata. 4 muy

identificado. ata
Mide lagravedad de |as consecuencias en caso de 1 bgjo. 2 medio. 3 ato. 4 muy
Impacto (1) o .
materializarse €l riesgo. ato
Nivel deriesgo Determina el nivel de riesgo combinando _ i
(NR) probabilidad e impacto. NR =P x| — rango 1-16
Criticidad Clasificad nivel de riesgo obtenido. 1-4 bgja 58 media 9-11 alta.

12-16 muy alta

Fuente: elaboracion propia.

Resultado: 8 riesgos de criticidad muy alta (NR 12-16) sobre 14 identificados.
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La asignaciéon de niveles de probabilidad e impacto responde a una metodologia de
cribado aplicada a presente estudio y no pretende sustituir una evaluacion oficial,
técnica o administrativa deriesgos.

Pero hay que ser precisos, este andlisis no es una evaluacion oficial. Es un andlisis
realizado para este estudio con metodol ogia documentada ¢Existe una evaluacion oficial
de riesgos que haya precedido ala decision de utilizar € puerto para acogida?

Sensu contrario, si no existe ¢Por qué? ¢Se olvido hacer? ¢Se considerd innecesaria? O
como parece ¢Se asumio que |os riesgos son como las encuestas, si no te gustan, no 1os
miras?

Los8riesgosdecriticidad muy alta identificados son:

v"Incendio o explosion provocada en zonas de hidrocarburos.

v Sabotaje a sistemas criticos de seguridad y control.

v Atagueterrorista mediante explotaci6n de la concentracin extraordinaria de personas
y de las vulnerabilidades derivadas del escenario. La identificacion de este riesgo no
atribuye caracter terrorista alas personas acogidas ni presupone la existencia de una
amenaza concreta. | dentifica exclusivamente un supuesto de vulnerabilidad propio de
un escenario de concentracion extraordinaria de poblacion en un entorno portuario
sometido a medidas reforzadas de seguridad. Este riesgo no es hipotético, Fuentes
oficiales de inteligencia han constatado lainfiltracion de terroristas de corte yihadista
y agentes de inteligencia del Reino de Marruecos entre los flujos migratorios, segun
se ha publicado en distintos medios de comunicacion.

Ignicion de atmosferas explosivas en zonas ATEX.

Dafios a equipos €l éctricos certificados ATEX.

Pérdida de control de accesos a zonas restringidas.

Imposibilidad de evacuacion en caso de incidente grave.

Colapso de los servicios de emergencia

D N NI N NN

Este Ultimo riesgo no es hipotético. La noche del 6 al 7 de septiembre de 2026, los
bomberos de Ceuta intervinieron en una sucesion de incendios provocados en distintos
puntos de la ciudad, con mdltiples intervenciones simultaneas que tensionaron la
capacidad de respuesta del servicio.

Segun fuentes del Servicio de Extincion de Incendios, |os efectivos "no pararon en una
noche de auténticalocura’, atendiendo incendios de vehicul os, contenedoresy enseres en
asentamientos de los montes, mientras eran agredidos con lanzamiento de piedras cuando
intentaban sofocar os fuegos.

Dos patrullas de la Guardia Civil y efectivos de bomberos fueron recibidos a pedradas
cuando acudian a sofocar uno de los incendios en el camino del Arroyo de las Bombas,
resultando un guardia civil lesionado y un vehiculo oficial dafiado. Segun El Faro de
Ceuta, desde la entrada masiva de migrantes han subido un 150% las llamadas al 112 en
Ceuta por sucesos, "unas incidencias que las fuerzas de seguridad no pueden atender”.
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Cuando un servicio de bomberos debe intervenir simultaneamente en multiples focos,
bajo agresiones, y con recursos limitados, la capacidad de respuesta ante un incidente
grave en una infraestructura critica (depositos de combustible, zonas ATEX, centra
eléctrica) se ve comprometida. No es una hipotesis abstracta es, desgraciadamente, la
descripcion de lo que ya ha ocurrido en Ceuta en las Ultimas semanas.

¢Se han evaluado estos riesgos de forma especifica para el escenario de acogida en €l
puerto? ¢Se han adoptado medidas de mitigacion proporcionadas a los riesgos
identificados? ¢Se han documentado esas medidas?

Si larespuesta es «no consta» ¢Por qué? ¢Se olvido evaluar? ¢Se considerd innecesario?
¢O se asumi6 que los riesgos de criticidad muy ata son como las alertas meteorol 6gicas
gue se emiten, pero no siempre se hacen caso?

6. La eventual responsabilidad penal, patrimonial y de proteccion de derechos
fundamentales

La eventual responsabilidad derivada de una decisién administrativa de esta naturaleza
debe analizarse con una precision elemental. No toda decisién discutible esilegal, no toda
ilegalidad es delito y no todo dafio genera automati camente responsabilidad patrimonial.
Cada plano tiene sus propios presupuestos juridicos y probatorios.

6.1. Eventual responsabilidad penal de autoridadesy funcionarios

La mera existencia de un riesgo, incluso grave, o de una eventua infraccion de la
normativa de seguridad no permite afirmar por si solala existencia de un delito (salvo en
el ambito de la seguridad y salud de los trabajadores del 316 del C.P.). Seria necesario
identificar la norma infringida, la conducta u omision juridicamente relevante, la
competencia funcional de quien intervino, el riesgo o resultado exigido por € tipo penal
y, cuando proceda, el elemento subjetivo correspondiente.

En materia de seguridad colectiva, por tanto, no basta con afirmar que una decision pudo
incrementar el riesgo de incendio, explosion o catéstrofe. Habria que determinar qué tipo
pena resulta aplicable y acreditar integramente sus elementos. El articulo 346 CP,
relativo a los estragos, exige una conducta que cause las destrucciones o perturbaciones
descritas por €l tipo, para un eventual escenario de riesgo derivado del incumplimiento
de normas de seguridad, resulta juridicamente mas proximo, segun las circunstancias que
pudieran acreditarse, e articulo 348 CP, que contempla la contravencion de normas de
seguridad cuando se ponga en concreto peligro lavida, integridad fisica, salud o € medio
ambiente.

Prevaricacion administrativa (art. 404 CP). Laeventual prevaricacion no se construye
sobre el simple desacierto, lanegligencia o una eventual infraccion administrativa. Exige
una resolucion arbitraria dictada por autoridad o funcionario publico a sabiendas de su
injusticia. La jurisprudencia ha admitido, en supuestos excepcionales, la prevaricacion
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por omision, pero no convierte cualquier inaccion administrativa en una resolucion
prevaricadora

La cuestion juridicamente relevante seria, por ello, mucho més concreta: ¢Existia un
deber juridico suficientemente determinado de actuar? ¢Qué 6érgano tenia competencia
efectiva? ¢Qué informes y advertencias conocia? ¢Qué medidas debian adoptarse?
¢Puede acreditarse que la eventual omision fue conscientey arbitraria?

Sin esas pruebas, hablar de prevaricacion seria anticipar la conclusion que precisamente
deberia demostrar una eventual investigacion.

6.2. Responsabilidad patrimonial dela Administracion

En el dmbito de las Administraciones Publicas, la denominacién juridicamente correcta
es responsabilidad patrimonial, no responsabilidad civil ordinaria. El articulo 106.2 CE 'y
los articulos 32 y siguientes de la Ley 40/2015 establecen el régimen aplicable a las
lesiones causadas por e funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos. Se
requiere, entre otros presupuestos, un dafio efectivo, evaluable econdmicamente e
individualizado, unarelacion de causalidad y que €l particular no tenga el deber juridico
de soportarlo.

Si en laproduccién de un eventual dafio hubieran intervenido varias Administraciones, el
articulo 33 de la Ley 40/2015 contempla expresamente la responsabilidad concurrente y
atiende a la competencia, € interés publico tutelado y la intensidad de la intervencion,
con responsabilidad solidaria cuando no sea posible determinarla.

Por ello, la cuestion no seria simplemente quién adopté la decision, sino qué
Administracion decidid, cudl gecutd, cud debia coordinar, qué advertencias existian y
gué medidas preventivas fueron efectivamente adoptadas.

6.3. Proteccion de derechos fundamentalesy control de legalidad

El articulo 15 CE ocupa aqui una posicién singular a reconocer el derecho fundamental
alaviday alaintegridad fisicay moral. No toda decision gue incremente un riesgo
constituye automéaticamente una vulneracion constitucional, pero cuando una actuacion
publica afecta de manera relevante a condiciones potencialmente determinantes para la
vida o la integridad fisica, € deber de justificacion y control adquiere una dimension
constitucional particularmente intensa.

A dlo se afladen los articulos 9.3 y 103.1 CE, que someten a los poderes publicos a
ordenamiento juridico y exigen que la Administracion acte con objetividad, eficaciay
coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y a Derecho. El articulo 106.1 CE
completa el marco a atribuir a los tribunales el control de la legalidad de la actuacion
administrativay de su sometimiento alos fines que la justifican.
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La excepcionalidad de una situacién puede justificar respuestas excepcionales; 1o que no
crea es una zona de inmunidad juridica.

6.4. Latrazabilidad dela decision

Llegados a este punto, la pregunta juridicamente mas exigente es si ¢Puede reconstruirse
documentalmente quién decidio, con qué competencia, sobre qué informes, después de
qué evaluacion de riesgos, con qué medidas de mitigacion, con qué coordinacién
administrativa y bajo qué controles? Si la respuesta es afirmativa, € debate puede
someterse al Derecho, alatécnicay ala prueba.

Si la respuesta es negativa, la ausencia documental no demuestra por si sola una
responsabilidad penal ni una actuacion arbitraria. Pero si plantea una cuestion elemental.
Cdmo puede acreditarse la diligencia, la coordinacién y el sometimiento al Derecho
de una decision que alteré sustancialmente las condiciones de seguridad de un
espacio sometido a protecciéon reforzada s precisamente no puede reconstruirse
documentalmente el proceso que condujo a adoptar|a.

El Derecho exige que, antes de modificar el escenario pueda explicar qué riesgos
conocio, qué informesrecibié, qué medidas adopto, quién lasautorizéy por qué. S
no consta, habra que explicarlo.

7. Laobjecion del Gobierno de Ceuta

El Gobierno de Ceuta, presidido por Juan JesUs Vivas, emitié un comunicado calificando
la decision del Gobierno central de utilizar el puerto como un «grave error:

«El Gobierno ceuti ha dicho que es un "grave error porque se trata de unainfraestructura
criticay eso indican informes existentes".»

Si el Gobierno de Ceuta afirma que existen «informes existentes» que indican que €
puerto es infraestructura critica ¢Existen esos informes? ¢Se han puesto a disposicion del
Gobierno central? ¢Se han tenido en cuenta en la decision de utilizar € puerto para
acogida?

Si la respuesta es «no consta» ¢Por qué? ¢Se olvidaron consultar? ¢Se considerd
innecesario? O por e contrario ¢Se asumio que los informes existentes son como los
consejos ¢Se pueden escuchar, pero no es obligatorio seguirlos?

En ninguna de las comparecencias oficiales del presidente Pedro Sanchez, |a portavoz
Elma Saiz, e vicepresidente Carlos Cuerpo o & ministro Angel Victor Torres se ha
mencionado explicitamente ninguna habilitacion legal que permitainaplicar lanormativa
de infraestructuras criticas.

El Real Decreto modificado que incorpora «parcelas del puerto» como emplazamientos
para acogida no contiene ninguna referencia a que e puerto sea infraestructura critica ni
aque exista una " cuestion superior" que justifique su uso.

¢Cuad es exactamente € titulo juridico que habilitael uso extraordinario de esas parcelas?
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No se pregunta si € Estado puede atender a las personas inmigrantes. Se pregunta qué
instrumento juridico habilita concretamente el uso de una determinada superficie
portuaria para ese fin, en qué condiciones y con qué medidas de seguridad asociadas.
Aungue el Gobierno tenga una habilitacion excepcional, 1a excepcionalidad no equivale
automati camente a suspension general de las normas de seguridad.

¢Qué autoridad acordd € uso? ¢Qué informes existen? ¢Qué condiciones técnicas se
impusieron? ¢Qué medidas de seguridad acompafiaron la decision?

Por € contrario, S |a respuesta es nuevamente que «no consta» ¢Por qué? ¢Se olvido
justificar? ¢Se considerd innecesario? ¢O se asumio que las habilitaciones legales son
como |os permisos, se pueden pedir, pero no es obligatorio tenerlos?

Que aguien me dé respuesta a la flagrante contradiccién con la Estrategia de Seguridad
Nacional al proteger |as entidades o infraestructuras criticas ¢Exponiéndol as?

La Estrategia de Seguridad Nacional, aprobada por el Gobierno en desarrollo de la Ley
36/2015, identifica la proteccion de infraestructuras criticas como uno de los objetivos
estratégicos prioritarios.

¢Cbémo se compatibiliza € objetivo estratégico de proteger infraestructuras criticas con
la decision de alojar miles de personas en un puerto critico?

No es racional, no es serio que pudieran dar como respuesta (que no la han dado)
«mediante medidas de proteccion proporcionadas» ¢Qué medidas de proteccién se han
adoptado? ¢Se han documentado? ¢Se han verificado?

¢Es mejor proteger infraestructuras criticas antes o tener que explicar su exposicion
después?

8. De«crisismigratoria» a «agresion y atentado contra la soberania»

El presidente Pedro Sanchez llegé a Congreso de los Diputados € 3 de septiembre de
2026 y reafirmé la soberania espafiola sobre Ceuta y Méelilla. Segun algunas fuentes
periodisticas, declaré que lo ocurrido en Ceuta habia sido una agresion y un atentado
contrala soberania de Espafia.

Pero si somos precisos, Sanchez también afirmd que no existian pruebas concluyentes de
gue e Gobierno marroqui hubiera orquestado la entrada masiva.

En seguridad nacional, como en Derecho, una hipotesis no se convierte en hecho porque
se repita suficientemente alto.

¢Existe un hecho probado, una hipétesis de inteligencia o una valoracion politica? ¢Se
han distinguido claramente estos tres planos en las declaraciones gubernamental es?

¢Por qué? ¢Se olvidd distinguir? ¢Se considerd innecesario? ¢O se asumio que los hechos
probados son como |as pruebas ¢Se pueden tener, pero no es obligatorio mostrarlas?

9. ¢Coherencia institucional ?
¢Esta afectada unainfraestructura critica o estratégicay, en su caso, cud? Si € puerto de
Ceuta es una infraestructura critica (como indican «informes existentes», segin e
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Gobierno de Ceuta), ¢qué infraestructura critica estd afectada? ¢Se ha identificado
conforme alaLey 8/20117? ¢Se ha notificado al operador como operador critico?

¢Es mejor identificar infragstructuras criticas antes o tener que explicar su exposicion
después?

9.1. Evaluacioén deriesgos

¢Se harealizado una eval uacion especifica derivada del nuevo uso extraordinario?

Si se hadecidido utilizar € puerto para alojar a miles de personas, ¢se ha realizado una
evaluacion especifica de riesgos derivada de este nuevo uso? ¢Se han identificado los
riesgos potenciales? ¢Se han adoptado medidas de mitigacion proporcionadas?
¢Esmejor evaluar riesgos antes o tener que explicar consecuencias después?

9.2. Seguridad industrial/ATEX

¢Se han verificado las condiciones técnicas derivadas de la presencia humana
extraordinaria?

S e puerto tiene zonas ATEX e instalaciones petroliferas, ¢se han verificado las
condiciones técnicas derivadas de |a presencia de miles de personas en | as proximidades?
¢Se han actualizado las clasificaciones de zonas ATEX ? ¢Se hamantenido actualizado €
Documento de Proteccion contra Explosiones?

¢Esmejor verificar condiciones técnicas antes o tener que explicar incidentes después?
9.3. Autoproteccion y emergencias

¢Se han adaptado los procedimientos de evacuacién, emergencia, incendio, rescate y
coordinacion?

S se ha decidido alojar a miles de personas en € puerto, ¢se han adaptado los
procedimientos de evacuacion, emergencia, incendio, rescate y coordinacién para este
escenario? ¢Se han redlizado simulacros? ¢Se ha coordinado con los servicios de
emergencia?

¢Es megjor adaptar procedimientos de emergencia antes o tener que explicar fallos en la
respuesta después?

9.4. Proteccion delainfraestructuracritica

¢Se han actualizado, cuando proceda, € PSO, PPE, medidas de seguridad y coordinacion
operativa?

Si @ puerto es unainfraestructuracritica, ¢se han actualizado el PSOy € PPE parareflgar
el nuevo uso extraordinario? ¢Se han adoptado medidas de seguridad proporcionadas a
los riesgos? ¢Se ha coordinado operativamente con las autoridades competentes?

¢Es megjor actualizar planes de seguridad antes o tener que explicar su obsolescencia
después?

PERORATIONES

1. Nosetratade elegir entre humanidad y seguridad. Esaeslaprimerafalacia. Proteger
alas personas exige, precisamente, no alojarlas donde |os riesgos ya existen.

2. La segunda falacia consiste en convertir una decisiéon politica en una categoria de
seguridad. Declarar unacrisis no sustituye aevaluarla. Invocar la Seguridad Nacional
no exime de demostrar cOmo se garantiza.
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3. Latercera, mas grave. Construir un relato en e que las contradicciones desaparecen
simplemente porque dejan de mencionarse. Pero |0s riesgos no desaparecen porque
cambie el discurso sobre ellos. La demagogia puede permitirse e 1ujo de trabajar con
palabras como «garantizado», «necesario», «tempora» 0 «excepcional». La
seguridad, no. La seguridad exige planos, distancias, célculos, procedimientos,
responsables, controles y documentos, en definitiva, rigor.

4. El verdadero desprecio por la vida no siempre adopta la forma de una accién
deliberadamente dafiina. Se inicia cuando €l riesgo conocido deja de ser evaluado.

5. Los hechos contradicen €l relato, cambiar e relato no cambia los hechos. Cambiar
de criterio puede ser legitimo, pero no convierte la contradiccion en coherencia, ni
paralos expertos, ni paralos técnicos, ni parala ciudadania.

6. El sistemade proteccion deinfraestructuras criticas no se disefio paraque unadecision
unilateral deshiciera, por la via de los hechos, € entramado de coordinacion,
planificacion y responsabilidades que laley ha construido precisamente paraevitarlo.
Si unadecision del Ejecutivo central altera sustancialmente las condiciones de uso de
una entidad critica, especialmente cuando la Autoridad Portuaria, asi como por €
Gobierno de la Ciudad Autonoma de Ceuta, han manifestado formalmente su
oposicion y e érgano estatal competente resuel ve finalmente en sentido contrario.
La potestad legal para resolver la discrepancia no convierte en irrelevantes las
objeciones técnicas ni exime de justificar como fueron evaluados y mitigados los
riesgos. Demasiados afios perfeccionando la arquitectura preventiva para terminar
confiando la seguridad a la decision de quien modifica e escenario que esa
arquitectura debia proteger.

Lainaccién o la respuesta extemporanea no es estar ni ala alturade las circunstancias ni
ala altura de la poblacion que todos los ciudadanos nos merecemos, |os ceuties como
espanoles, tampoco.

Prof. Dr. Martin Gonzalez y Santiago

Dr. en Medicina, Seguridad y Derecho
Analista de Inteligencia, Seguridad y Defensa

Pégina1 5



(']
nﬂl:l-ﬂl BE Inteligencia, Seguridad y Defensa ISSN 3045-6517
_I

09/09/2026

REFERENCIAS

Constitucion Espaniola. (1978). Boletin Oficial del Estado, nim. 311, de 29 de diciembre
de 1978. https://www.boe.es/eli/es/c/1978/12/27/(1)/con

Gonzélezy Santiago, M. (2026, 2 de agosto). Cronica de una rendicion anunciada. Delta
13 News. https://deltal3news.com/cronica-de-una-rendicion-anunciada/

Infobae. (2026, 5 de septiembre). El Gobierno de Ceuta considera un grave error utilizar
el puerto para albergar migrantes.
https.//www.inf obae.com/espanal/agencias/2026/09/05/el -gobierno-de-ceuta
considera-un-grave-error-utili zar-el-puerto-para-al bergar-migrantes/

Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional. (2015). Boletin Oficial del
Estado, nam. 233, de 29 de  septiembre  de  2015.
https.//www.boe.es/eli/es/|/2015/09/28/36/con

Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. (2015). Boletin
Oficial del Estado, nim. 236, de 2 de octubre de 2015.
https://www.boe.es/eli/es/|/2015/10/01/40/con

Ley 8/2011, de 28 de abril, por la que se establecen medidas para la proteccion de las
infraestructuras criticas. (2011). Boletin Oficial del Estado, nim. 102, de 29 de
abril de 2011. https.//www.boe.es/eli/es/|/2011/04/28/8/con

Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Codigo Penal. (1995). Boletin Oficial del
Estado, nam. 281, de 24 de noviembre de 1995.
https://www.boe.es/eli/es/10/1995/11/23/10/con

Ministerio de la Presidencia. (2003). Real Decreto 681/2003, de 12 de junio, sobre la
proteccion de la salud y la seguridad de | os trabajadores expuestos a |0s riesgos
derivados de atmosferas explosivas en € lugar de trabajo. Boletin Oficial del
Estado, nam. 145, de 18 de junio de 2003.
https.//www.boe.es/eli/es/rd/2003/06/12/681/con

Parlamento Europeo, & Consgjo delaUnion Europea. (2022). Directiva (UE) 2022/2557
del Parlamento Europeoy del Consegjo, de 14 de diciembre de 2022, relativa ala
resiliencia de las entidades criticas y por la que se deroga la Directiva
2008/114/CE del Consgo. Diario Oficial dela Union Europea, L 333, 164-198.
https:.//eur-lex.europa.eu/eli/dir/2022/2557/0] A ocal e=es

Presidenciadel Gobierno. (2026, 25 de agosto). Real Decreto 681/2026, de 25 de agosto,
por € que se declara la situacion de interés para la seguridad nacional en la
ciudad de Ceuta. Boletin Oficial del Estado, num. 209, de 26 de agosto de 2026.
https.//www.boe.es/eli/es/rd/2026/08/25/681/con

Presidenciadel Gobierno. (2026, 26 de agosto). Real Decreto 705/2026, de 26 de agosto,
por e que se aprueba la Declaracion de Recursos a emplear en la situacion de
interés para la Seguridad Nacional en la ciudad de Ceuta, en aplicacion de lo

Prof. Dr. Martin Gonzalez y Santiago

Dr. en Medicina, Seguridad y Derecho
Analista de Inteligencia, Seguridad y Defensa

Pégina1 6


https://www.boe.es/eli/es/c/1978/12/27/(1)/con
https://delta13news.com/cronica-de-una-rendicion-anunciada/
https://www.infobae.com/espana/agencias/2026/09/05/el-gobierno-de-ceuta-considera-un-grave-error-utilizar-el-puerto-para-albergar-migrantes/
https://www.infobae.com/espana/agencias/2026/09/05/el-gobierno-de-ceuta-considera-un-grave-error-utilizar-el-puerto-para-albergar-migrantes/
https://www.boe.es/eli/es/l/2015/09/28/36/con
https://www.boe.es/eli/es/l/2015/10/01/40/con
https://www.boe.es/eli/es/l/2011/04/28/8/con
https://www.boe.es/eli/es/lo/1995/11/23/10/con
https://www.boe.es/eli/es/rd/2003/06/12/681/con
https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2022/2557/oj?locale=es
https://www.boe.es/eli/es/rd/2026/08/25/681/con

(']
ngl:l-ﬂl BE Inteligencia, Seguridad y Defensa ISSN 3045-6517
_I

09/09/2026

dispuesto en € articulo 29 de la Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad
Nacional. Boletin Oficial del Estado, num. 210, de 26 de agosto de 2026.
https.//www.boe.es/eli/es/rd/2026/08/26/705/con

Presidencia del Gobierno. (2026, 1 de septiembre). Real Decreto 706/2026, de 1 de
septiembre, por el que se modifica el Real Decreto 681/2026, de 25 de agosto, por
el que se declara la situacion de interés para la seguridad nacional en la ciudad
de Ceuta. Boletin Oficial del Estado, nim. 216, de 2 de septiembre de 2026.
https://www.boe.es/eli/es/rd/2026/09/01/706/con

Presidencia del Gobierno. (2026, 1 de septiembre). Comparecencia de la ministra de
Inclusién, Seguridad Social y Migraciones y portavoz del Gobierno; del
vicepresidente primero y ministro de Economia, Comercio y Empresa; y del
ministro de Politica Territorial y Memoria Democrética. La Moncloa
https://www.lamoncl oa.gob.es/consej odemi ni stros/ruedas/Paginas/2026/202609
01-transcripcion-rueda-de-prensa-ministros.aspx

Presidencia del Gobierno. (2026, 25 de agosto). Referencia del Consgjo de Ministros. La
Moncloa
https://www.lamoncl oa.gob.es/conse] odemini stros/ref erenci as/Paginas/2026/202
60825-ref erencia-rueda-de-prensa-mini stros.aspx

Rea Decreto 2085/1994, de 20 de octubre, por € que se aprueba €l Reglamento de
Instalaciones Petroliferas. (1995). Boletin Oficial del Estado, nim. 23, de 27 de
enero de 1995. https://www.boe.es/eli/es/rd/1994/10/20/2085/con

Real Decreto 704/2011, de 20 de mayo, por €l que se apruebael Reglamento de proteccion
de las infraestructuras criticas. (2011). Boletin Oficial del Estado, nim. 121, de
21 de mayo de 2011. https://www.boe.es/eli/es/rd/2011/05/20/704/con

Prof. Dr. Martin Gonzalez y Santiago

Dr. en Medicina, Seguridad y Derecho
Analista de Inteligencia, Seguridad y Defensa

Pégina1 7


https://www.boe.es/eli/es/rd/2026/08/26/705/con
https://www.boe.es/eli/es/rd/2026/09/01/706/con
https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/ruedas/Paginas/2026/20260901-transcripcion-rueda-de-prensa-ministros.aspx
https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/ruedas/Paginas/2026/20260901-transcripcion-rueda-de-prensa-ministros.aspx
https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/Paginas/2026/20260825-referencia-rueda-de-prensa-ministros.aspx
https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/Paginas/2026/20260825-referencia-rueda-de-prensa-ministros.aspx
https://www.boe.es/eli/es/rd/1994/10/20/2085/con
https://www.boe.es/eli/es/rd/2011/05/20/704/con

