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I. INTRODUCCION

El Derecho Administrativo espafiol se ha distinguido, en el plano ins-
titucional y en los ultimos tiempos, por una marcada tendencia a «la adop-
cioén de nuevos modelos organizativos acordes con la misién a cumplir y
la tutela de los intereses en presencia» y, en consecuencia, hacia «un tipo
de estructura organizativa» que posee un «fuerte grado de independencia
respecto de las instancias politicas y burocraticasy (1).

(1) Malaret, E., La Comision Nacional del Mercado de Valores (Una aproximacion a
su configuracion institucional), REDA, nim. 76, Octubre-Diciembre 1.999, CD-Rom,
nums. 1-100, Civitas, Madrid.
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El fendmeno de descentralizacion funcional se estd caracterizando
actualmente por la creacion de Entes administrativos especializados en las
areas o materias que les son encomendadas. Circunstancia que ha dado
lugar a lo que, de manera muy expresiva, se han denominado organismos
autonomos «apatridas» (2), cuyo régimen juridico esta fundado en el «ius
singulare» o «ius propium» de cada ente, por el que se exceptuan deter-
minados aspectos de la aplicacion del régimen general que se encuentra
previsto en la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funciona-
miento de la Administracion General del Estado.

Como reconoce la Disposicion adicional décima de la Ley 6/1997,
pese al intento de lograr una ordenacién del panorama de las personas juri-
dicas publicas, dicha Ley se ha limitado a otorgar al fenémeno de la des-
centralizacion funcional de las Entidades administrativas de la aludida
Disposicion adicional un simple soporte legal o «etiqueta» bajo la que se
engloba, como se apunt6 por la doctrina cientifica incluso respecto de la
legislacion anterior a la Ley 6/1997, «un auténtico universo de personas
juridicas publicas (entidades instrumentales) de muy variada naturaleza,
sometidas a diversos regimenes juridicos y cuyo denominador comun no
resulta facil de determinar» (3), que carecen, incluso, de una terminologia
dogmatica plenamente consolidada, toda vez que esta cierta «independen-
cia» funcional, hace que «el concepto de organizacion independiente»
englobe «tanto a las llamadas Autoridades Administrativas Independientes
como a los Entes Neutrales de Gestion, naturalmente en razon de las fun-
ciones que tienen encomendadasy. Se reservaria, asi, «el término de Auto-
ridades Administrativas Independientes para los entes que tienen enco-
mendadas funciones de ordenacidon y regulacion, mientras que para los
entes de gestion de servicios puede parecer mas conveniente la denomina-
cion de Entes Neutrales de Gestiony», que si bien poseen «una personali-
dad juridica propia y una cierta «independencia» funcional», carecen, «de
funciones de ordenacion y regulaciony (4). Estas dos categorias, con todo,
poseen un mismo punto de partida, la Disposicion adicional décima de la
Ley 6/1997, de 14 de abril.

(2) Jiménez de Cisneros Cid, FJ., Organizacién instrumental publica en la Ley de
Organizacion y Funcionamiento de la Administracion Publica. Documentacion Adminis-
trativa, n.° 246-247 /septiembre 1996-abril 1997), p. 399.

(3) Garrido Falla, F.,, Origen y Evolucion de las Entidades instrumentales, Adminis-
tracion Instrumental. Libro homenaje a Manuel Francisco Clavero Arévalo, Vol. I, Institu-
to Garcia Oviedo Universidad de Sevilla y Editorial Civitas, S.A., Madrid, 1994, p. 29.

(4) Garcia Llovet, E., Autoridades Administrativas Independientes y Estado de Dere-
cho, RAP, nim. 131, p. 65.
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En esta tendencia, que ha sido objeto de una amplia polémica en torno
a su posicion constitucional (5), subyace, no tanto el proposito del legisla-
dor de crear unas Entidades administrativas que tengan el «propdsito elu-
dir, en aras de una eficacia nunca acreditada, las sujeciones propias del
Derecho Administrativo general y aun el Derecho Publico pura y simple-
mente, sino, mas bien, una voluntad consciente de limitar la, en otro caso,
incondicionada disponibilidad de los mismos —y de las funciones que en
cada caso se les confia- por parte del Gobierno de turno, esto es, de «neu-
tralizar» politicamente su gestion, apartando €sta, en lo posible, de la lucha
partidista» (6). En definitiva, se trata, mediante la creacion de organismos
publicos con «un ambito de independencia» (7), de lograr que «ciertos
organismos publicos que por su peculiar finalidad y especiales condicio-
nes e influencia sobre la sociedad deben ser apartados del juego politico
para garantizar una cierta estabilidad y neutralidad» (8).

El objetivo fundamental no es otro, asi pues, que «neutralizar» politi-
camente «el ejercicio de determinadas funciones publicas que por su espe-
cial entidad y, desde otro punto de vista, su especificidad, no deben que-
dar supeditadas a los intereses partidistas: asi pues, la especialidad de sus
funciones es la que justificaria la intensificacion de la autonomia de ges-
tién este o6rgano, que no su «independencia» absoluta del Gobierno y de
las Cortes, como, por otra parte, no seria nunca posible en un Estado de
Derecho» (9).

Esa «neutralizacion» se ha conseguido, como sefiala la doctrina cien-
tifica, «anadiendo al reconocimiento legal de una personalidad juridica
propia la garantia formal de una autonomia efectiva de desenvolvimiento
en el espacio funcional que la Ley de creacion asigna a estos organismos,
garantia que basicamente se instrumenta en el plano organico, bien reser-

(5) Problematica exhaustivamente analizada por Ramallo Lombarte, A., La constitu-
cionalidad de las Administraciones independientes, Editorial Tecnos (Grupo Anaya, S.A.),
Madrid, 2002.

(6) Garcia de Enterria, E., Curso de Derecho Administrativo, Vol. I, Civitas, Madrid,
2000, p. 426.

(7) Sala Arquer, J.M., El Estado neutral. Contribucion al estudio de las administra-
ciones independientes. REDA, num. 42, Abril-Junio 1984, CD-Rom, nums. 1-100, Civitas,
Madrid.

(8) Jiménez de Cisneros Cid, FJ., Organizacion instrumental publica en la Ley de
Organizacion y Funcionamiento de la Administracion Publica. Documentacion Adminis-
trativa, n.° 246-247 /septiembre 1996-abril 1997), Instituto Nacional de Administracion
Publica, Madrid, p. 414.

(9) Carldén Ruiz, M., La Comision del Mercado de las Telecomunicaciones, REDA,
num. 102, Abril-Junio 1999, Civitas, Madrid, p. 235.
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vando a las propias Camaras el nombramiento de los miembros de sus
organos rectores, bien negando al Gobierno que nombre libremente a éstos
la facultad de revocar incondicionamente durante el periodo de mandato
(tres, cuatro o mas aflos) que la propia Ley establece», o asegurando un
«ministerialfreien Raums, unos espacios libres de control gubernamental
y una cierta «independencia» funcional» (10), que, no obstante, no puede
interpretarse como una ausencia de controles en la actuacion de estas Enti-
dades administrativas. Como se ha venido sefialando, controles e «inde-
pendencia» o «autonomia» funcional no son principios alternativos (11).

También como se ha destacado por la doctrina respecto de las «Auto-
ridades Administrativas Independientes», aun cuando sus consideraciones,
en este punto, pueden trasladarse al conjunto de Entidades administrativas
que estamos analizando, las mismas «forman parte del ejecutivo; no cons-
tituyen —pese a algunos intentos doctrinales aislados de configurarlas
como un «cuarto poder»— «poderesy, ni siquiera 6rganos constituciona-
les. Por el contrario, se trata, ..., de una «independencia relativa», en la que
los lazos con el Gobierno y el Parlamento no estan rotos...»; por ello, la
posicion juridica de estas Entidades administrativas «va a quedar, pues
definida, por una tension entre principios favorecedores de su inmunidad
frente al control y direccion del gobierno, y en principio destinados a sal-
vaguardar la unidad de accion del Estado. De ahi que el resultado de esa
tension consista siempre en una solucion de compromiso: no todos los
medios de control son legitimos; tan sélo cabe una «influencia limitaday.
El problema reside entonces en determinar hasta donde puede llegar esa
influencia gubernamental, sin desnaturalizar el caracter propio de estos
organismos, y en fijar cuales puedan ser las legitimas garantias de su inde-
pendencia» (12), o de su «autonomia funcional».

(10) Garcia de Enterria, E., Curso de Derecho Administrativo, Vol. I, Civitas, Madrid,
2000, p. 426-427.

(11) En este sentido, Sidoti, ., I Servizi di informazione e di sicurezza: prospettive
per una cultura al servizio del Paese, Rivista di intelligence e di cultural professionale, n.
2, maggio-agosto 1995, SISDE Servizio per le Informazioni e la Sicurezzaa Democratica,
que ha venido a sefalar, respecto de los servicios de informacidn italianos, como «la Ley
fundamental 24 de octubre 1977 n.° 801, introducia contemporaneamente tanto el princi-
pio de control (a través del Comité Parlamentario y a través de la atribucion de la respon-
sabilidad de la actividad informativa al Presidente del Consejo de Ministros) como el prin-
cipio de autonomia (a través de la desvinculacion del personal de los servicios de la depen-
dencia jerarquica respecto a las estructuras de procedenciay.

(12) Sala Arquer, J.M., El Estado neutral. Contribucién al estudio de las administra-
ciones independientes. REDA, ntim. 42, Abril-Junio 1984, CD-Rom, nums. 1-100, Civitas,
Madrid.
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Se trata, por consiguiente, de que la tensiéon que puede producirse
«entre el poder politico y el poder burocratico, es decir, el poder legitima-
do por el sistema de gobierno existente y el poder inmanente a la institu-
cion administrativay se resuelva «asegurando, por una parte, la suprema-
cia del Gobierno sobre la Administracion», que postula el articulo 97 de la
Constitucion, «y, de otra, precisamente como paradojica contrapartida, la
no injerencia politica en determinadas zonas administrativas». De tal
forma que «cabria decir que lo que debe conseguirse simultaneamente es
un sistema de neutralidad politica de la Administracion y asimismo de
neutralidad administrativa del Gobierno» (13).Y todo ello sin perjuicio del
debido control de las Cortes Generales, conforme el articulo 66 de la
Constitucion Espatfiola.

Estas reflexiones son de plena utilidad para el conjunto de Entidades
administrativas en régimen de descentralizacion funcional agrupadas bajo
la denominacion genérica de «Organismos publicos», respecto de las cua-
les la Ley 6/1997, de 14 de abril, en el articulo 41, establece que «son
Organismos publicos los creados bajo la dependencia o vinculacién de la
Administracién General del Estado, para la realizacion de cualquiera de
las actividades previstas en el apartado 3 del articulo 2.° (esto es, activida-
des de ejecucion o gestion tanto administrativas de fomento o prestacion,
como de contenido economico reservadas a la Administracion General del
Estado), cuyas caracteristicas justifiquen su organizacion y desarrollo en
régimen de descentralizacion funcionaly.

Ello sin perjuicio de que la Disposicion adicional décima de la Ley
6/1997, disponga, por un lado, que «los organismos publicos a los que, a
partir de la entrada en vigor de la presente Ley, se les reconozca expresa-
mente por una Ley la independencia funcional o una especial autonomia
respecto de la Administracion General del Estado, se regiran por su norma-
tiva especifica en los aspectos precisos para hacer plenamente efectiva
dicha independencia o autonomia. En los demas extremos y, en todo caso,
en cuanto al régimen de personal, bienes, contratacion y presupuestacion,
ajustaran su regulacion a las prescripciones de esta Ley, relativas a los orga-
nismos publicos que, en cada caso, resulten procedentes, teniendo en cuen-
ta las caracteristicas de cada organismoy (apartado 2.°), y, por otro lado, que
«en todo caso, los organismos publicos referidos en los apartados 1 y 2 de
esta disposicion adicional estaran sujetos a las disposiciones de la Ley
General Presupuestaria que les sean de aplicaciony» (apartado 3.°).

(13) Garrido Falla, F,, Constitucién y Administraciéon. REDA, nim. 20, Enero-Marzo
1979, CD-Rom, nums. 1-100, Civitas, Madrid.
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En el marco de estas coordenadas hay que situar la Ley 11/2002, de 6
de mayo, reguladora del Centro Nacional de Inteligencia, que basandose
en una vision global de la regulacion de los servicios de informacion, esta
llamada a desempenar un papel fundamental en su adecuado desenvolvi-
miento, y, especialmente, el Centro Nacional de Inteligencia (CNI), suce-
sor del Centro Superior de la Informacion de la Defensa (CESID) confor-
me la Disposicion adicional segunda de la mencionada Ley 11/2002, en su
condicion de «Organismo publico» de la Disposicion adicional décima de
la Ley 6/1997, de 14 de abril, segtin el articulo 7.2 y, fundamentalmente,
la Disposicion adicional primera de la Ley 11/2002.

La finalidad del trabajo es el analisis del estatus institucional del CNI,
para asi conocer la importancia del papel que dicha Entidad administrati-
va esta llamada a desempefiar, perfilando los siguientes extremos:

a) El objetoy las funciones del CNI como elementos justificadores de
su creacion;

b) Los parametros fundamentales de su configuracion institucional;

¢) Los principios a los que el CNI se somete en su actuacion; y, final-
mente,

d) Las peculiaridades del régimen juridico aplicable.

II. EL OBJETOY LAS FUNCIONES DEL CENTRO NACIONAL
DE INTELIGENCIA COMO FACTORES JUSTIFICADORES
DE SU CREACION

El objeto del CNI y las funciones que legalmente se le encomiendan,
como sucede en otros casos de «Organismo publico» que deben verse con-
templados al amparo de lo dispuesto en la Disposicion adicional décima
de la Ley 6/1997, de 14 de abril (14), son la «clave» para evaluar la opor-
tunidad de su creacion.

La Exposicion de Motivos de la Ley 11/2002, de 6 de mayo, establece,
de manera expresa y concluyente, que «la principal mision del Centro
Nacional de Inteligencia sera la de proporcionar al Gobierno la informacion
e inteligencia necesarias para prevenir y evitar cualquier riesgo o amenaza
que afecte a la independencia e integridad de Espaiia, los intereses naciona-
les y la estabilidad del Estado de derecho y sus institucionesy, considerados
como bienes y valores de caracter constitucional objeto de proteccion.

(14) Carlon Ruiz, M., La Comision del Mercado de las Telecomunicaciones, REDA,
nim. 102, Abril-Junio 1999, Civitas Madrid, p. 235.
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De ahi que la Ley 11/2002, de 6 de mayo, arranque, en su articulo 1,
estableciendo lo siguiente:

«El Centro Nacional de Inteligencia es el Organismo publico respon-
sable de facilitar al Presidente del Gobierno y al Gobierno de la Nacion las
informaciones, analisis, estudios o propuestas que permitan prevenir y evi-
tar cualquier peligro, amenaza o agresion contra la independencia o inte-
gridad territorial de Espafia, los intereses nacionales y la estabilidad del
Estado de derecho y sus institucionesy.

Del tenor literal del articulo 1 de la Ley 11/2002, de 6 de mayo, resul-
ta posible destacar, como hizo el Dictamen del Consejo de Estado de 25 de
octubre de 2.001, que la responsabilidad que recae sobre el CNI en rela-
cion al Presidente del Gobierno y al Gobierno de la Nacién, con indepen-
dencia de seguir adscrito al Ministerio de Defensa, es la de facilitar infor-
maciones, analisis, estudios o propuestas que afectan no tan solo a «las
necesidades e intereses de la Defensa Nacional y de las Fuerzas Armadasy,
como pudiera ser, fundamentalmente, la independencia o integridad terri-
torial de Espatfia, sino, también a todo lo que atafie a «los intereses nacio-
nales y a la estabilidad del Estado de derecho y sus instituciones», en per-
fecta correspondencia con un concepto moderno de la «Defensa Nacional»
(15), que se encuentra plasmado, en nuestro ordenamiento juridico, en el
articulo 2 de la Ley Organica 6/1980, de 1 de julio, por la que se regulan
los criterios basicos de la Defensa Nacional y la organizacion militar.

El articulo 2 de la Ley Organica 6/1980, de 1 de julio, define la
«Defensa Nacional» como «la disposicion, integracion y accion coordina-
da de todas las energias y fuerzas morales y materiales de la Nacion, ante
cualquier forma de agresion, debiendo todos los espafioles participar en el
logro de tal finy, al tiempo que se le asigna como finalidad «garantizar de
modo permanente la unidad, la soberania e independencia de Espafia, su
integridad territorial y el ordenamiento constitucional, protegiendo la vida
de la poblacion y los intereses de la Patria, en el marco de lo dispuesto en
el articulo 97 de la Constituciony, de lo cual se desprende la actual consi-
deracion de la «Seguridad Nacional» como promocién y proteccion de los
intereses nacionales, entendidos como el conjunto de los valores y condi-
ciones materiales que hacen posible el progreso social, econémico y poli-
tico de una comunidad nacional y de las entidades supranacionales de las
que forma parte el Estado, participando en la proteccion y promocion de

(15) Véanse, en este sentido, las consideraciones de Sudrez Pertierra, G., en el prolo-
go a la edicion de Legislacion sobre la Defensa nacional, Editorial Técnos, Madrid, 1988,
pp. 13 y siguientes.
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los intereses politicos, econémicos, industriales, comerciales y estratégi-
cos de Espafia, entendidos no como intereses particulares o sectoriales,
sino como intereses generales comunes a toda la sociedad espaiiola,
haciendo de este modo presente, una vez mas, el viejo adagio que dice:
«gouverner ¢’est prevoir» («gobernar es prevenir»), y con el que se ha que-
rido subrayar que una de las principales funciones de gobernar es «preve-
nin (16).

En este sentido, para el cumplimiento de los objetivos asignados, con-
forme lo prevenido en el articulo 4, fundamentalmente en las letras a) y b),
de la Ley 11/2002, de 6 de mayo, el CNI procedera, por un lado, a «obte-
ner, evaluar e interpretar informacioén y difundir la inteligencia necesaria
para proteger y promover los intereses politicos, economicos, industriales,
comerciales y estratégicos de Espana, pudiendo actuar dentro o fuera del
territorio nacionaly; y, por otro lado, sera el citado Organismo publico el
encargado de «prevenir, detectar y posibilitar la neutralizacion de aquellas
actividades de servicios extranjeros, grupos o personas que pongan en
riesgo, amenacen o atenten contra el ordenamiento constitucional, los
derechos y libertades de los ciudadanos espafioles, la soberania, integridad
y seguridad del Estado, la estabilidad de sus instituciones, los intereses
econdmicos nacionales y el bienestar de la poblaciény.

En consecuencia, el CNI, al igual que sucede con el resto de los servi-
cios de inteligencia, debe proceder a «la recopilacion de elementos con-
cretos de valoracion en el campo de la seguridad de las instituciones y la
predisposicion de analisis... precisos y exactos sobre distintos perfiles de
la amenaza, capaces de permitir la adopcion de decisiones concretas en
materia de asuntos internos e internacionalesy», operando «a través de la
observacion y la interpretacion de todos aquellos fendmenos sociales, eco-
ndémicos y geopoliticos, susceptibles de incidir sobre el desarrollo ordena-
do de la comunidad nacional y sobre la propia estabilidad del Estadoy» asu-
miendo «un caracter no sélo de prevencion generaly, sino ademas, como
componente esencial, la formulacion de propuestas «de apoyo en el &mbi-
to del proceso de toma de decisiones de la actividad del gobiernoy, lo cual
significa ir mas alla de proporcionar de «la notificacion simple y desnuda
de la verificacion de un hecho —de la que cualquiera puede tener conoci-
miento en tiempo real gracias a la «globalizaciéon» de la informacion de la

(16) Berardino, F., Modalita e strumenti dell’attivita di informazione e sicurezza tra
legittimita ed illegalita: la problematica delle garanzie funzionali, Rivista di intelligence e
di cultural professionale, n.° 9, sttembre-dicembre 1997, SISDE Servizio per le Informa-
zioni e la Sicurezzaa Democratica, http://www.sisde.it/Rivista9.nsf/ServNavig/5.
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prensay, introduciendo «puntos» de «analisis y valoracion sobre las posi-
bles causas, las areas ideoldgicas interesadas y la eventual y presumible
evolucioén de la situaciony (17).

Estas operaciones de analisis y valoracion de la informacion estaran
dirigidas, en un futuro inmediato y siguiendo la nuevas politicas de inteli-
gencia occidentales, a las siguientes areas de actuacion del CNI:

— Porun lado, la denominada inteligencia criminal, esto es, «la delin-
cuencia internacional organizada en sus diferentes variantes, grupos terro-
ristas, redes de narcotrafico, organizaciones dedicadas a la inmigracion
ilegal, al trafico de armas, al contrabando en gran escalay, que exige no
«Unicamente una accion policialy, sino, «antes que nada, una labor de inte-
ligencia que permita conocer, entre otros muchos factores, la dimension de
las organizaciones, sus ramificaciones de topo tipo, los verdaderos res-
ponsables, sus conexiones internacionales, el grado de penetracion logra-
do en diferentes organizaciones y en el propio Estado, su entramado finan-
ciero».

— Por otro lado, la denominada inteligencia econdmica, es decir, «la
obtencion de aquella informacion que resulte necesaria para la defensa de
los intereses economicos del Estado».

— Sin olvidar el area de la inteligencia militar, que evidentemente
continua «siendo un componente importante del conjunto de la politica de
inteligencia de un pais» (18).

La importancia y la propia caracterizacion sectorial del objeto y de las
funciones justifican:

1. Que el CNI encuentra la necesaria justificacion constitucional para
su creacion en las funciones encomendadas, en cuanto persigue, en los tér-
minos expuestos, la proteccion del orden constitucional, y ello pese a no
tener el respaldo de la llamada «garantia constitucional», esto es, una
expresa referencia en el propio texto de la Constitucion, a diferencia lo que
sucede, por ¢j., con el Verfassungsschutz, el Servicio de Proteccion de la
Constitucion aleman, expresamente aludido en la Ley Fundamental de
Bonn de 1949, «en sus articulos 73.10 y 87, donde por cierto se prevé su
regulacion mediante Ley federal» (19).

(17) Berardino, F., Modalita e strumenti dell’attivita di informazione e sicurezza tra
legittimita ed illegalita: la problematica delle garanzie funzionali, Rivista di intelligence e
di cultural professionale, n.° 9, sttembre-dicembre 1997, SISDE Servizio per le Informa-
zioni e la Sicurezzaa Democratica, http://www.sisde.it/Rivista9.nsf/ServNavig/5.

(18) Lareforma de la comunidad de inteligencia en Espafia, 12 de noviembre de 1.999.

(19) Gonzalez-Varas Ibafiez, S., EI CESID, La Ley, Afio XXII, Numero 5300, de 3 de
mayo de 2.001.
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Esto es asi en tanto en cuanto que, visto lo expuesto y como ha reco-
nocido la doctrina y la jurisprudencia, «la seguridad nacional y la defensa
son intereses dignos de proteccion en un Estado democratico aunque
carezcan de reconocimiento expreso a nivel constitucional, en cuanto
resultan necesarios para salvaguardar la propia existencia del Estado de
derecho y de las libertades publicas a él inherentes» (20).

2. Que la propia caracterizacion sectorial del objeto de sus funciones
determina la necesidad de dotar al CNI de la suficiente autonomia para
ejercerlas convenientemente, mediante su configuracion como «Organis-
mo publico» con personalidad juridica propia y plena capacidad de obrar,
al amparo de lo dispuesto en la Disposicion adicional décima de la Ley
6/1997. Circunstancia que, a su vez, condiciona de una manera sustancial,
como iremos viendo, el régimen juridico al que se encuentra sometido,
segun las previsiones de la Ley 11/2002, y que debera irse recogiendo en
las disposiciones de desarrollo.

El hecho de que la regulacion del CNI sea aprobada con una norma
con rango de Ley, a diferencia de lo que sucedia con el CESID, que se
encontraba regulado en «una nutrida y dispersa regulacion reglamentaria
(21), responde a la necesidad, puesta de relieve por el Consejo de Estado,
en Dictamen de 25 de octubre de 2.001, relativo al anteproyecto de ley
reguladora del Centro Nacional de Inteligencia, de que sea mediante Ley
como se «defina la naturaleza, objetivos y funciones del Centro y esta-
blezca los aspectos sustanciales de su organizacion y régimen juridico, de
modo que pueda insertarse plenamente en el Estado de Derecho que defi-
ne la Constitucion, y, en concreto, por la exigencia que aparece contenida
en el articulo 61.1 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, en orden a que la cre-
acion de los «organismos publicos» sea efectuada mediante Ley, configu-
randolo como un «organismo publico, con autonomia funcional y perso-
nalidad juridica propia y plena capacidad de obrar, de los comprendidos en
la Disposicion adicional décima de la referida Ley 6/1997, de 14 de abril,
y todo ello con independencia de que ciertos «aspectos del régimen juri-
dico del Centro» exijan «una regulacion por Ley organicay, la Ley Orga-
nica 2/2002, de 6 de mayo, reguladora del control judicial previo del Cen-
tro Nacional de Inteligencia, a la que se remite el articulo 12 de la Ley

(20) Lozano, B., El control judicial de los secretos de Estado: Las sentencias del Tri-
bunal Supremo sobre los documentos del CESID, REDA, num. 94, Abril-Junio 1997, CD-
Rom, niims. 1-100, Civitas, Madrid. Este trabajo fue recogido posteriormente en la obra La
desclasificacion de los secretos de Estado, Cuadernos Civitas, Madrid, 1998, pp. 171 y ss.

(21) Gonzalez-Varas Ibafez, S., El CESID, La Ley, Aflo XXII, Numero 5300, de 3 de
mayo de 2.001.
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11/2002, de 6 de mayo, en la que se establecen «determinados controles
judiciales con caracter preventivo en forma de autorizaciones judiciales
exigibles para la adopcion de aquellas medidas que afecten a la inviolabi-
lidad del domicilio y al secreto de las comunicaciones, siempre que tales
medidas resulten necesarias para el cumplimiento de las funciones asigna-
das al Centroy.

III. PERFILES Y PARAMETROS DE LA CONFIGURACION
INSTITUCIONAL DEL CENTRO NACIONAL
DE INTELIGENCIA

La decision del legislador de configurar el CNI bajo la forma de «Orga-
nismo publico» de la Disposicion adicional décima de la Ley 6/1997, de 14
de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General
del Estado, tal y como establece la Disposicion adicional primera de la Ley
11/2002, no se corresponde tanto a una decision politica coyuntural, ni a un
peligroso afan de mimetismo, pese a que, como dice la Exposicién de Moti-
vos de esta ultima Ley, se inspira «en el modelo de los paises de nuestro
entorno politico y cultural», sino fundamentalmente con la intencion de
«dotar a los servicios de inteligencia de los instrumentos precisos para que
puedan cumplir los objetivos que les asignen las disposiciones legales y
reglamentariasy, para cuyo logro, «es preciso una capacidad y una eficien-
cia plenas, tanto bajo el perfil humano como técnico, conjugando ambos
factores en un modelo estructural que permita asegurar la agilidad organi-
zativa y operativa, la eficacia y la economia de gestion» (22).

De otro lado, la configuracion como «Organismo publico» ha supues-
tos grandes novedades en el régimen juridico del servicio de inteligencia
espaiiol, desde el momento en que el CNI goza de personalidad juridica
propia y plena capacidad de obrar (articulo 7.2 de la Ley 11/2002), sin per-
juicio de seguir manteniendo, entre tanto, su adscripcion al Ministerio de
Defensa (articulo 7.1 de la Ley 11/2002), la cual, no obstante, puede verse
alterada en un futuro (en virtud de la habilitacion de adscripcion organica
contenida en la Disposicion adicional tercera de la Ley 11/2002, median-
te la que «se autoriza al Presidente del Gobierno para modificar, por Real

(22) Berardino, F., Modalita e strumenti dell’attivita di informazione e sicurezza tra
legittimita ed illegalita: la problematica delle garanzie funzionali, Rivista di intelligence e
di cultural professionale, n.° 9, sttembre-dicembre 1997, SISDE Servizio per le Informa-
zioni e la Sicurezzaa Democratica, http://www.sisde.it/Rivista9.nsf/ServNavig/5.
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Decreto, la adscripcion orgénica del Centro Nacional de Inteligencia, pre-
vista en el articulo 7.1 de esta Ley. El Departamento al que se adscriba el
Centro ejercera las competencias que, en relacion con el mismo, atribuye
esta Ley al Ministerio de Defensa y a su titular»).

De lo anteriormente expuesto, es posible destacar dos notas funda-
mentales:

1. EL CNI GOZA DE PERSONALIDAD JURIDICA PROPIA
(ARTiCULO 7.2 DE LA LEY 11/2002)

La personalidad juridica propia que, conforme lo dispuesto en la Ley
11/2002, de 6 de mayo, tiene reconocida el CNI dota a esta Entidad adminis-
trativa de lo que doctrinal y jurisprudencialmente se ha denominado «escala
de personalidad» (23), y, a su vez, de una escala «escala de autonomiay (24).

(23) Tema que fue recogido en el F.J. 3.° de la STS de 29 de marzo de 1.988, en el que
se dice, entre otras cosas, que «serd de recordar que la gran extension y diversidad de los
fines que persigue la Administracién Publica ha dado lugar a una importante peculiaridad
del Derecho Administrativo: la variabilidad del contenido de muchas de sus instituciones
juridicas fundamentales —«escala de la demanialidad», «escala de la contractualidad», etc.-
y en esta linea tltimamente ha aparecido la expresion «escala de personalidad». Por tal
motivo, ailade la referida sentencia, «si en el Derecho privado el concepto de la persona
juridica se formula teniendo presente el de la persona fisica, en el campo del derecho admi-
nistrativo aquel concepto se figura enfrentandolo con el de 6rgano», determinante que,
«entre la subjetividad organica y la personalidad juridica plena», aparezcan «unas figuras
intermedias integradas por centros, servicios u organismos que se «personifican» es decir
que aparecen dotados con una personalidad instrumental cuyas caracteristicas no son las
del ente fundamental del que dependen».

No obstante, como sefiala Diaz Capmay, F., Los organismos auténomos de la Admi-
nistracion Local, REDA, nim. 88, Octubre-Diciembre 1995, CD-Rom, nims. 1-100, Civi-
tas, Madrid, se «dibuja perfectamente el panorama actual de disolucion de la persona juri-
dica», motivo por el que trae a colacion, en este punto, la Sentencia del Tribunal Supremo
de 22 de julio de 1.986, en la que se puso de relieve como «en ultimo término, la personi-
ficacion es solo una alternativa organizatoria que ni siquiera es suficientemente identifica-
dora. No hay, en efecto, en el ordenamiento espafiol una regulacién de la persona juridica
en virtud de la cual baste con invocar este sintagma para que sepamos qué régimen juridi-
co hay que aplicar. Este se articula para cada caso, de manera que mas que de persona juri-
dica cabe hablar —en plural- de personas juridicas, y el régimen juridico de la personalidad
es gradual, de manera que incluso organizaciones formalmente no personificadas ostentan
en la practica atributos de que carecen otras organizaciones que si tienen personalidad».

(24) Villar Palasi, J.L., Tipologia y derecho estatutario de las entidades instrumentales.
Administracion Instrumental. Libro homenaje a Manuel Francisco Clavero Arévalo, Vol. I, Ins-
tituto Garcia Oviedo Universidad de Sevilla y Editorial Civitas, S.A., Madrid, 1994, p. 157.
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No en vano, tradicionalmente se ha venido poniendo de relieve que «la
causa fundamental que ha impulsado al Estado a crear estos organismos, dota-
dos de personalidad juridica publicay, esta «en buscar las ventajas al amparo de
un estatuto juridico especial que les permitiese evadirse de la lentitud e inflexi-
bilidad del Derecho Administrativo general. La personalidad juridica funciona
aqui precisamente como centro de creacion de un estatuto que se aplica con
caracter singular y que hace excepcion al Derecho Administrativo general que se
aplica a la Administracion Publica. Si la tnica peculiaridad de estos entes con-
sistiese en dotarlos de una hacienda especial, esto seria insuficiente para escapar
al Derecho Administrativo general, asi es que la utilizacion del concepto de per-
sona juridica lo que permite a estos organismos y, paradojicamente, al propio
Estado, puesto que estos organismos son parte constitutiva del Estado, huir del
Derecho Administrativo del Estadoy» (25,26). Circunstancia que, pese a encon-
trar apoyo legal en la Disposicion adicional décima de la Ley 6/1997, se con-
vierte en extraordinariamente relevante desde el mismo momento en que con-
tradice «la pretension racionalizadora y homogeneizadora de la Administracion
instrumental que legitimo la aprobacion de esta Ley» [6/1997] (27).

El reconocimiento de que el CNI posee una personalidad juridica pro-
pia, en su condicion de «Organismo publico» de la Disposicion adicional
décima de la Ley 6/1997, permite la aplicacion de un derecho singular y
especifico de caracter estatutario, que, a su vez, posibilita que la actuacion
de este Ente administrativo, en determinados aspectos, pueda situarse al
margen de la regulacion del Derecho Administrativo general.

Este reconocimiento legal integra una de las mas notables innovacio-
nes de la Ley 11/2002, en contraste con el régimen juridico del CESID,
que carecia de personalidad juridica y que era un organo dentro de la
estructura general del Ministerio de Defensa, como observé el Dictamen
del Consejo de Estado, de 25 de octubre de 2.001, relativo al anteproyec-
to de Ley reguladora del Centro Nacional de Inteligencia.

(25) Garrido Falla, F, Origen y evolucion de las Entidades Instrumentales. Adminis-
tracion Instrumental. Libro homenaje a Manuel Francisco Clavero Arévalo, Vol. I, Institu-
to Garcia Oviedo Universidad de Sevilla y Editorial Civitas, S.A., Madrid, 1994, pp. 38-39.

(26) En este mismo sentido, Lafuente Benaches, M., Las nociones de administracion
publica y personalidad juridica. Administracion Instrumental. Libro homenaje a Manuel
Francisco Clavero Arévalo, Vol. II, Instituto Garcia Oviedo Universidad de Sevilla y Edi-
torial Civitas, S.A., Madrid, 1994, pie de pagina ntimero 29, p. 963, siguiendo las tesis de
Clavero Arévalo, M., en su trabajo Las nociones de Administracion publica y personalidad
juridica.

(27) Jiménez de Cisneros Cid, FJ., Organizacion instrumental publica en la Ley de
Organizacion y Funcionamiento de la Administracion Publica. Documentacion Adminis-
trativa, nums. 246-247 (septiembre 1996-abril 1997), p. 414.
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Esta atribucidon de personalidad juridica propia, siguiendo la doctri-
na, supone el reconocimiento del CNI como «individualidad», en su con-
figuracion como «centro de imputacion» de relaciones y posiciones juri-
dicas. Circunstancia que «se traduce, por fuerza, en una mayor o menor
capacidad de autodeterminacion y de autogestion del ente en la esfera de
sus intereses» (28) respecto de la «accion administrativa» encomendada.
Es decir, «un conjunto de medios al servicio de un fin concreto», a con-
secuencia del «reconocimiento de unos intereses legitimos objeto de
tutela por el ordenamiento juridico» (29) hace que sea posible demandar
una flexibilidad en el régimen juridico aplicable, lo que ha dado lugar a
«un hibrido entre el Derecho publico y el Derecho privado que presenta
en muchas ocasiones caracteristicas bastante extrafiasy, y que «puede
significar en ocasiones una mayor agilidad en la gestion que realizan las
autoridades, pero es inevitable verlo también desde la preocupacién por
la garantia» (30).

Por lo tanto, el reconocimiento al CNI de una personalidad juridica
propia, de caracter instrumental, fruto de la descentralizacion funcional de
la que deriva, le otorga el «rango de sujeto de derechoy, lo que lleva con-
sigo «la posibilidad de titularidades activas y pasivas y medios personales
y reales propios, distintos de los que se imputan o pertenecen a las demas
Administraciones publicasy, asi como «una responsabilidad peculiar ante
sus propios componentes, ante el Derecho y ante el Estado» (31).

Y, al igual que sucede en otros casos similares, «constituye la garantia
de la autonomia funcional..., es una condicion esencial de la “realidad” de
la autonomia...», o, al menos, de cierto grado de autonomia, la cual «no
es tanto la consecuencia como una de las condiciones que garantizan la
efectividad del cumplimiento de la tarea encomendada. Evidentemente,
siempre que la personificacion vaya acompafiada de los correspondientes
recursos personales y financieros y que el reconocimiento de potestades y

(28) Garcia de Enterria, E., Curso de Derecho Administrativo, Vol I, Civitas, Madrid,
2000, pp. 374-375

(29) Malaret, E., La Comision Nacional del Mercado de Valores (Una aproximacion
a su configuracion institucional) REDA, nim. 76, Octubre-Diciembre 1999, CD-Rom,
nums. 1-100, Civitas, Madrid.

(30) Baena Alcazar, M., Organizacion, régimen juridico y sector publico estatal. Admi-
nistracion Instrumental. Libro homenaje a Manuel Francisco Clavero Arévalo, Vol. 1, Insti-
tuto Garcia Oviedo Universidad de Sevilla y Editorial Civitas, S.A., Madrid, 1994, p. 100.

(31) Morell Ocaiia, L., El «criterium» de la Administracion Publica y el Derecho
administrativo contemporaneos, REDA, nim. 29, Abril-Junio 1981, CD-Rom, nims. 1-
1000, Civitas, Madrid.
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la correlativa atribucion de competencias configure un ambito de libre
configuracion, sin la adopcion de mecanismos administrativos de control
o tutela» (32).

2. EL CNI GOZA DE PLENA CAPACIDAD DE OBRAR
(ARTiCULO 7.2 DE LA LEY 11/2002)

La plena capacidad de obrar de la que goza el CNI que dimana de la
personalidad juridica que tiene reconocida, resulta esencial para el desa-
rrollo de las funciones que le han sido legalmente encomendadas y en cuya
actuacion debe sujetarse, en consonancia con el articulo 103 de la Consti-
tucion Espafiola en el que se ha consagrado el principio de legalidad uni-
versal de la actuacion de las Administraciones Publicas, al «principio de
sometimiento al ordenamiento juridico», asi como a «los principios de efi-
cacia, especializacion y coordinacion, de acuerdo con los objetivos de inte-
ligencia definidos por el Gobierno», como dispone el articulo 2.1 y 3 de
la Ley 11/2002, de 6 de mayo.

Del mismo modo, el reconocimiento de una plena capacidad de obrar
posee una indudable relevancia desde el momento que, en ciertos ambitos
de actuacion, el CNI se despoja de imperium, abandonando los limites del
Derecho administrativo general, para acogerse al Derecho privado, tal y
como prevé el articulo 8.4 de la Ley 11/2002, en relacion a su régimen
patrimonial y de contratacion, como posteriormente se ha regulado en los
articulos 4 y 5 del Real Decreto 593/2002, de 28 de junio, por el que se
desarrolla el régimen econdémico presupuestario del Centro Nacional de
Inteligencia (33).

IV. LOS PRINCIPIOS JURIDICOS DE ACTUACION DEL CENTRO
NACIONAL DE INTELIGENCIA

La Exposicion de Motivos de la Ley 11/2002, de 6 de mayo, sefiala que
el CNI responde en su creacion a la demanda de la sociedad espaiiola de
dotarse de «unos servicios de inteligencia eficaces, especializados y

(32) Malaret, E., La Comision Nacional del Mercado de Valores (Una aproximacion
a su configuracion institucional) REDA, nim. 76, Octubre-Diciembre 1999, CD-Rom,
nums. 1-100, Civitas, Madrid.

(33) B.O.E. nim. 155, de 29 de junio de 2.002.
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modernos, capaces de afrontar los nuevos retos del actual escenario nacio-
nal e internacional, regidos por los principios de control y pleno someti-
miento al ordenamiento juridico».

Esta afirmacion pone de relieve el completo engarce de este nuevo
«organismo publico» con el marco general del proceso de reforma admi-
nistrativa operado en virtud de la Ley 6/1997, que, a resultas de los prin-
cipios constitucionales de organizacion de la Administracion recogidos en
el articulo 103.1 de la Constitucion Espaiiola, en el que, recordémoslo, se
dispone que «la Administracion sirve con objetividad los intereses genera-
les y actta de acuerdo con el principio de eficacia y descentralizacion, con
sometimiento pleno a la ley y al Derecho», implica necesariamente, segiin
ha puesto la doctrina cientifica, que «la Administracion Publica del Esta-
do social y democratico de Derecho ha de configurarse como una organi-
zacion que debe distinguirse por los principios de legalidad, de eficacia y
de servicio» (34).

Estos principios se han reflejado expresamente en la Ley 11/2002
como sigue:

1. EL CNI Y EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD
(ARTiCULO 2.1 DE LA LEY 11/2002)

El principio de legalidad, «llave maestra» del Derecho Administrati-
vo, opera «en la forma de una cobertura legal de toda la actuacion admi-
nistrativa: s6lo cuando la Administracion cuenta con esa cobertura legal
previa su actuacion es legitimay (35). «La legalidad es el fundamento
mismo de la actividad administrativa» (36). De ahi que, en cuanto que «el
Derecho condiciona y determina, de manera positiva, la acciéon adminis-
trativa» (37), éste «se encontrara siempre presente (en forma mas o menos
inmediata en toda actividad administrativa, ya sea como limite de su
actuacion valida (negative Binding en las potestades domésticas) o como

(34) Rodriguez-Arana Muiioz, J., Analisis global sobre la reforma administrativa,
recogido en el Gobierno y la Administracion. Documentacion Administrativa, nims. 246-
247 (septiembre 1996-abril 1997), p. 235.

(35) Garcia de Enterria, E., vol I, p. 440.

(36) Morelll Ocaiia, L., El «criterium» de la Administracion Publica y el Derecho
administrativo contemporaneos, REDA, nim. 29, Abril-Junio 1981, CD-Rom, nims. 1-
1000, Civitas, Madrid.

(37) Garcia de Enterria, E., Curso de Derecho Administrativo, Vol. I, Civitas, Madrid,
2000, p.440.
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justificacion directa de la misma (positive Bindung en las potestades rela-
ciones)» (38).

El sometimiento del CNI al principio de legalidad, consagrado como
principio universal de la actuacion de las Administraciones publicas en los
articulos 9.1 y 103.1 de la Constitucidon, constituye una preocupacion
constante del legislador en el momento de proceder a la configuracion y
actuacion de este Centro, como pone de relieve la Exposicion de Motivos
de la Ley 11/2002, que insiste en la creacion de unos «servicios de infor-
maciony «regidos por los principios de control y pleno sometimiento al
ordenamiento juridico».

Esta preocupacion se refleja en el articulo 2.1 de la Ley 11/2002, de 6
de mayo, en el que se dispone:

«El Centro Nacional de Inteligencia se regira por el principio de some-
timiento al ordenamiento juridico y llevara a cabo sus actividades especi-
ficas en el marco de las habilitaciones expresamente establecidas en la pre-
sente Ley y en la Ley Organica 2/2002, de 7 de mayo, reguladora del con-
trol judicial previo del Centro Nacional de Inteligencia.

El principio de legalidad se manifiesta, ademas, en lo que es el ambi-
to de las actividades del CNI, cuando, en el articulo 5.2 de la Ley 11/2002,
de 6 de mayo, se dice que «las relaciones de cooperacion y coordinacion
necesarias para el mejor cumplimiento de sus misiones» que mantenga con
el resto de las Administraciones Publicas seran «de acuerdo con la legisla-
cion vigente en cada caso y preservando la proteccion legal de las activi-
dades del Centro», asi como en el control de la gestion econdémico y finan-
ciero que, segun el articulo 8.3 de la Ley, se «efectuara con arreglo a lo
dispuesto en la Ley General Presupuestaria para los Organismos publicos
previstos en la disposicion adicional décima de la Ley 6/1997, de 14 de
abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del
Estado», sin perjuicio de las «peculiaridades necesarias» que el Gobierno
establezca para garantizar «su autonomia e independencia funcionaly.

Ello sin perjuicio de sefialar, aunque se trata de una cuestion que escapa
a los limites del presente trabajo, que, en nuestra opinion, la sujecion de las
actividades del CNI al «principio de sometimiento al ordenamiento juridi-
coy, revierte en que so6lo en la medida en que dichas actividades se acomo-
den al «marco de las habilitaciones expresamente establecidas en la presen-
te Ley y en la Ley Organica 2/2002, de 6 de mayo, reguladora del control
judicial previo del Centro Nacional de Inteligencia», tal y como establece el

(38) Villar Ezcurra, J.L., El principio de legalidad en la Ley General Presupuestaria.
REDA, nim. 23, Octubre-Diciembre 1979, CD-Rom, niims. 1-100, Civitas, Madrid.
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articulo 2 de la Ley 11/2002, pueden ampararse en la consideracion de infor-
macion clasificada, con el grado de secreto del articulo 5.1 de la Ley
11/2002, de 6 de mayo, evitandose, de este modo, una «concepcion del
secreto de estado como prerrogativa infiscalizable del poder publico» (39).

2. EL CNI Y LOS PRINCIPIOS DE EFICACIA Y COORDINACION
(ARTiCULO 2.3 DE LA LEY)

El CNI sujeta su actuacion a los principios que criticamente se han
denominado «principios de funcionamiento» (40) del articulo 3 de la Ley
6/1997, de 14 de abril, en consonancia con el articulo 3 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publi-
cas y del Procedimiento Administrativo Comun (redactado conforme a la
Ley 4/1999, de 3 de enero).

Estos principios se reflejan en sus lineas maestras en el articulo 2.3 de
la Ley 11/2002, cuando dice:

«En el desarrollo de sus funciones, el Centro Nacional de Inteligencia
actuara bajo los principios de eficacia, especializacion y coordinacion, de
acuerdo con los objetivos de inteligencia definidos por el Gobierno».

La sujecion del CNI a estos principios resulta evidente, no tanto por su
pertenencia como «organismo publico» al conjunto de la Administracion,
sino, esencialmente, por su marcado caracter instrumental, que hace necesario
el desarrollo de los valores de eficacia y eficiencia en un entorno cambiante.

Ello sin perjuicio de recordar que «el actual contexto de limitacion del
gasto publico, que obliga a buscar un funcionamiento del aparato publico
que respete los indicadores de racionalidad en la gestion de recursos, tanto
humanos como financieros, utilizando técnicas que van desde la progra-
macion por objetivos y el sistema de control de resultados a la introduc-
cion de estandares de calidad en los servicios publicos» (41).

(39) Lozano, B., El episodio judicial de los documentos del CESID como ejemplo de
las tensiones e incertidumbres del nuevo equilibrio de poderes, p. 26, trabajo que, junto con
otros, se reune en La descalificacion de los secretos de Estado, Cuadernos Civitas, Madrid,
1998, recogiendo las palabras de Ferrajoli, en Jurisdiccion y democracia, «Jueces para la
democracia», num. 29, julio 1997, pp. 3 y sigs.

(40) Gonzalez Pérez, J., y Gonzalez Navarro, F.,, Comentarios a la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (Ley
30/1992, de 26 de noviembre), Vol. I, Segunda Edicién, Civitas, Madrid, 1999, pp. 149 y ss.

(41) Rodriguez-Arana Muiioz, J., Analisis global sobre la reforma administrativa.
Documentacion Administrativa, nims. 246-247 (septiembre 1996-abril 1997), p. 235.
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En correspondencia con el articulo 51 de la Ley 6/1997, como advier-
te el Dictamen del Consejo de Estado, de 13 de junio de 2.002, en el arti-
culo 8 del Real Decreto 593/2002, de 28 de junio, por el que se desarrolla
el régimen econdmico presupuestario del Centro Nacional de Inteligencia,
se dispone que:

«El Centro Nacional de Inteligencia estara sometido a un control de
eficacia, que sera ejercido por el Ministro de Defensa —M inisterio al que,
por el momento, contintia adscrito—, sin perjuicio de los controles asig-
nados a la Intervencion general de la Administracion del Estado y al Tri-
bunal de Cuentas por la Ley General Presupuestaria. Dicho control tendra
por finalidad comprobar el grado de cumplimiento de los objetivos y la
adecuada utilizacion de los recursos asignadosy.

Se trata por consiguiente, como se ha puesto de manifiesto por la doc-
trina cientifica, de establecer un equilibrio entre la «autonomia» funcional
que el CNI tiene en razon a los cometidos asignados y la la existencia de
«un ambito propio de responsabilidad, es decir, capacidad y exigencia de
eficacia» (42).

De entre estos principios destaca la exigencia de que el CNI funcione
no solo «bajo el principio de coordinacion con los demas servicios de
informacion del Estado espafiol», sino también de mantener las relaciones
de cooperacion y coordinacion necesarias con el resto de las Administra-
ciones Publicas, «para el mejor cumplimiento de sus misiones, de acuerdo
con la legislacion vigente en cada caso y preservando la proteccion legal
de las actividades del Centro», conforme dispuesto el articulo 5.2 de la
Ley 11/2002.

De todo lo anteriormente expuesto, resulta evidente que el principio de
coordinacion se mueve en dos planos diferentes:

— EI CNI se coordina con otros servicios de informacion

La coordinacion del CNI con los servicios de informacion del Estado
espaiiol (43) a través, fundamentalmente, de la Comision Delegada del
Gobierno para Asuntos de Inteligencia, cuya regulacion se contiene en el

(42) Jiménez Cisneros, Organizacion instrumental publica en la Ley de Organizacion
y Funcionamiento de la Administracion Publica. Documentacién Administrativa, n.® 246-
247 /septiembre 1996-abril 1997), D.A., p. 416.

(43) Cuestion que ya fue puesta de relieve y analizada en La reforma de la comuni-
dad de inteligencia en Espafia, 12 de noviembre de 1.999.
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articulo 6 de la Ley 11/2002, que aparece presidida por el Vicepresidente
del Gobierno que designe su Presidente, y de la que forman parte los
Ministros de Asuntos Exteriores, Defensa, Interior y Economia, asi como
el Secretario General de la Presidencia, el Secretario de Estado de Seguri-
dad y el Secretario de Estado Director del Centro Nacional de Seguridad,
que actuara como Secretario (apartado 2.°), sin perjuicio de que puedan ser
convocados a las reuniones de la Comision otros 6rganos superiores y
directivos de la Administracion General del Estado que puedan estimarse
convenientes (apartado 3.°).

Entre las funciones de la Comisién Delegada del Gobierno para Asun-
tos de Inteligencia destacamos, en el apartado 4, letra b), del citado arti-
culo 6 de la Ley 11/2002, la de «proponer al Presidente del Gobierno los
objetivos anuales del Centro Nacional de Inteligencia que han de integrar
la Directiva de Inteligencia», cuya determinacion y aprobacion, no obs-
tante, corresponde al Gobierno, segtn el articulo 3 de esta Ley.

Coordinacion que se extiende a otros servicios de inteligencia, segun
la letra c) del articulo 4 de la Ley 11/2002, que encomienda al CNI el «pro-
mover las relaciones de cooperacion y colaboracidon con servicios de inte-
ligencia de otros paises o de Organismos internacionales, para el mejor
cumplimiento de sus objetivosy.

— EI CNI se coordina con el resto de las Administraciones Publicas

La coordinacion del CNI con el resto de las Administraciones Publicas
aparece prevista en el articulo 5.2 de la Ley 11/2002, de 6 de mayo, que,
al regular las actividades del CNI, dispone:

«El Centro Nacional de Inteligencia mantendra con el resto de las
Administraciones Publicas, cuando proceda, las relaciones de cooperacion
y coordinacion necesarias para el mejor cumplimiento de sus misiones, de
acuerdo con la legislacion vigente en cada caso y preservando la protec-
cion legal de las actividades del Centroy.

Esta coordinacion con el resto de las Administraciones Publicas alcan-
za una especial relevancia en el campo de las nuevas tecnologias de la
informacion y la comunicacion, debido a la creciente importancia de los
procedimientos y dispositivos de cifrado en las redes y servicios de infor-
maciodn y telecomunicaciones, circunstancia que se refleja en la letra e) del
articulo 4 de la Ley 11/2002, de 6 de mayo, que dispone que el CNI debe
proceder a la coordinacion de «la accion de los diferentes organismos de
la Administracion que utilicen medios o procedimientos de cifra, garanti-
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zar la seguridad de las tecnologias de la informacion en ese ambito, infor-
mar sobre la adquisicion coordinada de material criptologico y formar al
personal, propio o de otros servicios de la Administracion, especialista en
este campo para asegurar el adecuado cumplimiento de las misiones del
Centroy», especialmente cuando también se le encomienda, concretamente
en la letra f) del mismo precepto legal, articulo 4 de la Ley, «velar por el
cumplimiento de la normativa relativa a la proteccion de la informacion
clasificada» (44).

V. EL REGIMEN JURIDICO DEL CENTRO NACIONAL
DE INTELIGENCIA

Una vez realizadas las anteriores consideraciones que se han orientado
a la busqueda de una justificacion ultima del CNI como Entidad adminis-
trativa dotada de personalidad juridica y plena capacidad de obrar, procede
analizar, conforme lo prevenido en la Disposicion adicional décima de la
Ley 6/1997, de 14 de abril, a cuyo amparo se ha creado, aquéllos aspectos
de su normativa especifica que tienden a «hacer plenamente efectiva la
independencia o autonomia» funcional que pretende otorgarsele respecto
del resto de la Administracion General del Estado, como puso de manifies-
to el Dictamen del Consejo de Estado, de 25 de octubre de 2.001, en con-
creto, en el régimen de personal, bienes, contratacion que «podra someter-
se al derecho privado» y presupuestacion, «y cualesquiera otras que, por su
naturaleza, exijan normas de rango de ley», segtn lo prevenido en el arti-
culo 61.1, b) de la Ley 6/1997, de 14 de abril, en el que expresamente se
dispone que «la creacion de los Organismos auténomos y de las Entidades
publicas empresariales se efectuara por Ley. La Ley de creacion establece-
ra: b) En su caso, los recursos economicos, asi como las peculiaridades de

(44) En este punto, debemos citar, en el ambito del Ministerio de Defensa, la Orden
Ministerial 76/2002, de 18 de abril (B.O.D. nim. 83, de 29 de abril), por la que se estable-
ce la politica de seguridad para la proteccion de la informacion almacenada, procesada o
transmitida por sistemas de informacion y telecomunicaciones, que contempla una decisi-
va participacion del Secretario de Estado Director del CNI. No obstante, esta normativa
resulta, en nuestra opinién, insuficiente a la vista de las letras ¢) y f) del articulo 4 de la
Ley 11/2002, que extiende las funciones del CNI, en estas materias, al conjunto de las
Administraciones Publicas. Por tal motivo, seria necesario su desarrollo reglamentario, al
amparo de la facultad que tiene el Consejo de Ministros para dictar cuantas disposiciones
sean necesarias para la aplicacion y desarrollo, prevista en la Disposicion final primera de
esta Ley.
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su régimen de personal, de contratacion, patrimonial y, fiscal y cualesquie-
ra otras que, por su naturaleza, exijan norma con rango de ley».

Teniendo en cuenta que la propia Ley 11/2002, de 6 de mayo, habilita
al Gobierno para establecer mediante Real Decreto las peculiaridades
necesarias del régimen presupuestario, de contratacion, patrimonial y de
contabilidad del CNI, que garanticen su «autonomia» funcional, y de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 61.1, b), de la Ley 6/1997, de 14 de
abril, se ha procedido dictar el Real Decreto 593/2002, de 28 de junio, por
el que se desarrolla el régimen econdomico presupuestario del Centro
Nacional de Inteligencia, que resulta fundamental para reconocer los ele-
mentos que permiten acceder a cual es la «autonomia funcionaly» del CNI,
a que alude el articulo 1 de esta disposicion reglamentaria.

1. REGIMEN PATRIMONIAL

En consonancia con el articulo 48.1 de la Ley 6/1997, de 14 de abril,
en el que se establece que «los Organismos autonomos, ademas de su
patrimonio propio, podran tener adscritos, para su administracion, bienes
del patrimonio del Estado», el articulo 5 del Real Decreto 593/2002, de 28
de junio, dispone para el CNI un régimen patrimonial dual, en el que
encontramos, por un lado, los bienes que integran su patrimonio propio; y,
por otro lado, los bienes del Patrimonio del Estado que le sean adscritos.

Dicho régimen patrimonial, como ha sefialado el Dictamen del Conse-
jo de Estado, de 13 de junio de 2.002, «es conforme con lo que, a tal efec-
to, dispone tanto la Ley de Patrimonio del Estado (articulo 80) como la
Ley de Organizacion y funcionamiento de la Administracion General del
Estado (articulo 48.1)» anteriormente citado.

El articulo 5, parrafo primero, del Real Decreto 593/2002, dispone, en
este sentido, lo siguiente:

«El Centro Nacional de Inteligencia, ademas de su patrimonio propio,
podra tener adscritos para el cumplimiento de sus fines bienes del Patri-
monio del Estado».

1.1. Régimen patrimonial de los bienes propios del CNI
En relacion a los bienes pertenecientes al patrimonio propio del CNI,
siguiendo el mismo tenor literal del articulo 48.2, inciso primero, de la Ley

6/1997, el articulo 5, parrafo 2 del Real Decreto 593/2002 dispone:
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«Respecto a su patrimonio propio, podran adquirir a titulo oneroso o
gratuito, poseer, arrendar y enajenar bienes y derechos de cualquier
clase, tanto en territorio nacional como en el extranjero con el Unico
requisito de la previa declaracion de necesidad de su Secretario de Esta-
do Directory.

La referencia que se realiza en el articulo 5 del Real Decreto 593/2000,
de 28 de junio, a que «el tnico requisito» para proceder a adquirir a titulo
oneroso o gratuito, poseer, arrendar y enajenar bienes y derechos propios
del CNI de cualquier clase sea «la previa declaracion de necesidad de su
Secretario de Estado Director» constituye la introduccion, en el régimen
del Centro, de una amplia libertad patrimonial, que elimina la necesidad
de la previa intervencion del Ministerio de Hacienda, a través de la Direc-
cion General del Patrimonio del Estado, ya sea con su informe favorable
en el caso de las adquisiciones de bienes inmuebles, o la comunicacion
para el caso de enajenacion, de no producirse su incorporacion al Patri-
monio del Estado, previstas, como régimen general, en el articulo 48.3 y 4
de la Ley 6/1997.

En definitiva, al amparo del articulo 5, parrafo 2, del Real Decreto
593720902, de 28 de junio, frente a lo que ha sido la vision tradicional de
los bienes de organismos autonomos como una propiedad de caracter apa-
rente o fiduciario, que dimanaba de la propia concepcion centralizadora
del articulo 84 de la Ley de Patrimonio del Estado, en la que solo se con-
cebia «un patrimonio estatal inico al servicio indistintamente de todos los
fines del Estado», de forma que, en caso de innecesariedad para el cum-
plimiento directo de los fines del organismo, los bienes pertenecientes al
patrimonio propio se incorporaban al Patrimonio del Estado, el régimen
juridico del patrimonio propio del CNI se sittia, por el contrario, abierta-
mente en una linea de ruptura, que pasa por la «libre disposicion de bie-
nes» propios del Organismo (45), con «el Unico requisito», como se ha
dicho, «de la previa declaracion de necesidad de su Secretario de Estado
Director».

El régimen patrimonial del CNI se acomoda a la profunda transfor-
macion que se ha producido, en este campo, en el ambito de los orga-
nismos autonomos, mediante la que se ha venido a equiparar el conjun-

(45) Vid., Diaz Lema, J.M., La afirmacion legal de patrimonios propios de los orga-
nismos auténomos (Contribucién al estudio de los patrimonios inmobiliarios publicos),
Administracion Instrumental. Libro homenaje a Manuel Francisco Clavero Arévalo, Vol. I,
Instituto Garcia Oviedo Universidad de Sevilla y Editorial Civitas, S.A., Madrid, 1994, pp.
363 y ss.
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to de bienes propios al régimen juridico de los «bienes [inmuebles]
adquiridos... con el propdsito de devolverlos al trafico juridico, de
acuerdo con sus fines peculiares, asi como los adquiridos para garanti-
zar la rentabilidad de las reservas que tengan que constituir en cumpli-
miento de las disposiciones por que se rigen» del articulo 85 del Decre-
to 1022/1964, de 15 de abril, por el que se aprueba el texto articulado
de la Ley de Patrimonio del Estado, permitiendo su enajenacion por los
Organismos publicos.

Sin perjuicio de que en el parrafo tercero del articulo 5 del Real Decre-
to 593/2002 se disponga:

«En los supuestos en que no proceda la enajenacion, los bienes propios
se incorporaran al Patrimonio del Estado, cuando resulten innecesarios
para los fines del Organismos, realizandose la entrega por conducto del
Ministerio de Defensa».

1.2. Régimen patrimonial de los bienes del Patrimonio del Estado
adscritos al CNI

Por lo que se refiere a los bienes adscritos al CNI, la regulacion con-
tenida en el articulo 5, parrafo 4, del Real Decreto 593/2002, en el que se
dispone que «la adscripcion de bienes del Patrimonio del Estado sera acor-
dada por el Ministro de Hacienda, a propuesta del Secretario de Estado
Director del Centro Nacional de Inteligencia, tramitada a través del Minis-
terio de Defensa», debe verse completada con lo previsto en el articulo
48.3 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, en el que se indica que «los bienes
y derechos que la Administracion General del Estado adscriba a los Orga-
nismos auténomos conservaran su calificacion juridica originaria y Gnica-
mente podran ser utilizados para el cumplimiento de sus fines. Los Orga-
nismos autonomos ejerceran cuantos derechos y prerrogativas relativas al
dominio publicos se encuentran legalmente establecidas, a efectos de la
conservacion, correcta administracion y defensa de dichos bienes. La ads-
cripcion de los mismos sera acordada por el Ministerio de Economia y
Hacienda de conformidad con la Ley de Patrimonio del Estado y legisla-
cion complementariay.

Disposicion que, como sefiala el Dictamen del Consejo de Estado, de
13 de junio de 2.002, sobre el proyecto de Real Decreto, resulta ajustada a
lo previsto en el articulo 84 de la Ley de Patrimonio del Estado y articulo
48.3 y 1 de la Ley 6/1997, de 14 de abril.
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1.3. Régimen de los bienes del CNI cuyo origen sean créditos
de la Ley 11/1995, de 11 de mayo, de regulacion de la utilizacion
y control de los créditos destinados a gastos reservados

Por ultimo, el régimen juridico de los bienes propios del CNI se com-
pleta con la prevision del parrafo 5 del articulo 5 del Real Decreto
593/2002, relativa a aquellos bienes que formando parte del patrimonio
propio tengan su origen en créditos contemplados en la Ley 11/1995, de
11 de mayo, de regulacion de la utilizacion y control de los créditos des-
tinados a gastos reservados, respecto de los cuales, «dada la peculiaridad
de sus fines», que son consecuencia o derivacion (a los exclusivos efec-
tos de inventario) de la propia caracterizacion de estos créditos publicos,
que se encuentran destinados a sufragar los gastos que se estimen nece-
sarios para la defensa y seguridad del Estado, y cuya publicidad esta
legalmente prohibida (articulo 1 de la Ley 11/1995, de 11 de mayo), esta-
blece que los mismos «quedaran excluido del inventario de bienes
inmuebles y derechos adscritos al Centro a efectos de su conocimiento
por organismos externos al mismo», sin perjuicio de la existencia de un
especial sistema de justificacion y control por parte de la Comision par-
lamentaria del Congreso de Diputados que tenga acceso a secretos ofi-
ciales y del Tribunal de Cuentas (articulo 1, en relacidon con el articulo 7
de la citada Ley 11/1995).

Como senala el Preambulo del Real Decreto 593/2002, lo que se pre-
tende, teniendo en consideracion la particular «naturaleza» de estos bienes
cuyo origen son créditos regulados en la Ley 11/1995, es la «adecuada
reserva en el momento de su enajenacion, sin que lleguen a formar parte
del Inventario General de Bienes y Derechos del Estado», acomodandose
«al régimen previsto para los Organismos o Entes publicos que adquieren
bienes con el propdsito de devolverlos al trafico juridico patrimonial de
acuerdo con sus fines peculiares» del articulo 85 de la Ley de Patrimonio
del Estado, antes comentado.

2. REGIMEN DE CONTRATACION

Del régimen de contratacion del CNI, regulado en el articulo 4 del
Real Decreto 593/2002, por el que se desarrolla la prevision contenida en
el articulo 8.4 de la Ley 11/2002, en el que se limitd a establecer que
«podra someterse al derecho privado», debemos destacar, en nuestra opi-
nion, los siguientes extremos:
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e En primer lugar, que el régimen de contratacion del CNI pueda
«someterse al Derecho privado», como dice el parrafo segundo del articu-
lo 4 del Real Decreto 593/2002, de 28 de junio, de acuerdo con lo dis-
puesto en el mencionado articulo 8.4 de la Ley 11/2002, de 6 de mayo.

* En segundo lugar, que corresponda al Secretario de Estado Director
del CNI el fijar, «mediante disposicion interna», los «criterios que deter-
minaran en cada caso el régimen de la contratacion», como sefiala el parra-
fo 4 del articulo 4 del Real Decreto 593/2002, de 28 de junio.

2.1. El sometimiento del régimen de contratacion del CNI
al Derecho privado

El régimen de contratacion del CNI es, sin duda, uno de los puntos de
la regulacion juridica del Centro en los que, de una manera mas relevante,
se ha puesto de manifiesto como el concepto de personalidad juridica es el
«instrumento mediante el cual se han articulado especiales regimenes esta-
tutarios encaminados a operarla» (46), a través de la introduccion de una
versatil utilizacion de técnicas juridico publicas y privadas (47).

El parrafo segundo del articulo 4 del Real Decreto 593/2002, de 28 de
junio, dispone:

«En su régimen de contratacion el Centro Nacional de Inteligencia, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 8 de su Ley reguladora, podra
someterse al Derecho privado».

(46) Lafuente Benaches, M., Las nociones de administracion publica y personalidad
juridica, Administracion Instrumental. Libro homenaje a Manuel Francisco Clavero Aréva-
lo, Vol. 11, Instituto Garcia Oviedo Universidad de Sevilla y Editorial Civitas, S.A., Madrid,
1994, citando, en pie de pagina 29, p. 963, a Clavero Arévalo, M., Las nociones de Admi-
nistracion publica y personalidad juridica, DA, nim. 58, 1962. Este ultimo trabajo ha sido
recogido, posteriormente, en la recopilacion de este mismo autor, Estudios de Derecho
Administrativo, Editorial Civitas, S.A., Madrid, 1992, pp. 85 y ss.

(47) Como sefiala Parejo Alfonso, L., Publico y privado en la Administracion Publi-
ca, Estudios juridicos en homenaje al profesor Aurelio Menéndez, Vol.- IV, Editorial Civi-
tas, S.A., Madrid, 1996, p. 4669, esta utilizacion de técnicas juridico publicas y privadas
por parte de las Administraciones Publicas, que, en ultima instancia, se esta caracterizando
por el «abandono progresivo» del Derecho administrativo, en «favor de soluciones atipicas,
especialmente de Derecho privado», se encuadra, a su vez, en un fenomeno mucho mas
amplio, en el seno de la Administracion Instrumental, cuyo origen debemos situar en «la
disociacion entre la forma de las organizaciones y régimen regulador de su funcionamien-
to y actividad», que «ha relativizado la necesaria vinculacién de ambas al Derecho publi-
co, abriendo la puerta a las multiples combinaciones actuales entre Derecho aplicable, por
un lado, y forma y actividad, de otro».
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En este punto, resulta destacable como el Consejo de Estado que, en
un primer momento, en el Dictamen de 25 de octubre de 2.001, relativo al
anteproyecto de Ley reguladora del Centro, no hizo comentario alguno
sobre la posibilidad de que el régimen de contratacion del CNI pudiera
«someterse al derecho privado», se extiende sobre este asunto en el Dicta-
men de 13 de junio de 2.002, sobre el proyecto de Real Decreto, hacién-
dose eco de la problematica doctrinal sobre la existencia y proliferacion de
personificaciones instrumentales de la Administracion Publica que «optan
por confiar funciones de caracter publico a organismos separados que se
someten en su actuacion al Derecho privadoy.

Como ha sefialado la doctrina, la «sola presencia de un ente adminis-
trativo lleva consigo la aplicacion de normas juridico-administrativas, que
regulan cada relacion juridica aun en los casos en que hayan de hacerlo
conjuntamente con las de Derecho privado (doctrina de los actos separa-
bles, inembargabilidad...)» (48), bien se proceda a la adopcion de «las for-
mas privadas de personificaciony», o bien se someta «la actuaciény, o cier-
tos campos de dicha actuacion, de los «entes publicos al Derecho priva-
do», como es el caso del régimen de contratacion del CNI, puesto que,
tanto en un caso como en otro, nos encontramos frente a «meros instru-
mentos de accion administrativa, que ni rompen la titularidad final de una
instancia administrativa inequivocamente publica, ni salen de la 6rbita del
régimen juridico de las Administraciones publicas», y, en consecuencia,
«la imposibilidad de hurtar a los poderes publicos del respeto a los dere-
chos y a los principios que enuncia la Constitucion, asi como los limites
que impone el Derecho comunitario europeo, mediante ropajes juridicos
diversos y la creacion de personalidades juridicas interpuestas con simples
particulares» (49).

Por tal motivo, el referido Dictamen del Consejo de Estado, de 13 de
junio de 2.002, se ve en la necesidad de poner de manifiesto que «cuando

(48) Morell Ocana, L., El «criterium» de la Administracion Publica y el Derecho
administrativo contemporaneos, REDA, nim. 29, Abril-Junio 1981, CD-Rom, nims. 1-
1000, Civitas, Madrid.

(49) En efecto, siguiendo en este punto a Borrajo Iniesta, 1., El intento de huir del
Derecho administrativo, REDA, nam. 78, Abril-Junio 1993, CD-Rom, nims. 1-1000, Civi-
tas, Madrid, el acogimiento de los Entes administrativos al Derecho privado, no implica que
debamos olvidar tres postulados fundamentales:

Primero.—«El sometimiento al Derecho privado no equivale necesariamente a la
huida de todo Derecho y de todo control: las técnicas para sujetar el poder al Derecho que
ofrecen los Codigos pueden ser distintas, o quizd simplemente desacostumbradas, pero en
absoluto inexistentes». Por tal motivo, no se consagra «la libertad de los propietarios, sino
la que sujeta a los administradores de intereses ajenos».
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se aplique el derecho privado, debera tenerse en cuenta, en principio, lo
establecido en el articulo 9 de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas, texto refundido aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2000,
de 16 de junio, en el que se dispone que «los contratos privados de las
Administraciones Publicas se regiran, en cuanto a su preparacion y adju-
dicacion, en defectos de normas administrativas especificas, por la pre-
sente Ley y sus disposiciones de desarrollo y en cuanto a los efectos y
extincion por las normas de derecho privadoy.

Esta consideracion se amplia razonando que «la aplicacion de las normas
de la Ley de Contratos en cuanto a la preparacion y adjudicacion de los con-
tratos del Centro podria significar un obstaculo importante, y quiza insalva-
ble, si en todos esos supuestos hubiera que acudirse a sistemas de publicidad
y concurrencia. Pero la propia Ley de Contratos puede resolver esta cuestion
puesto que en diversos preceptos de la misma se admite la contratacion direc-
ta y se excluye la publicidad. Asi ocurre, para los contratos de obras, cuando
se trate de expedientes «declarados secretos o reservados o cuando su ejecu-
ciéon debe ir acompafniada de medidas de seguridad especiales conforma la
legislacion vigente o cuando lo exija la proteccion de los intereses generales
del Estado» (articulo 141.f). En idénticos términos se pronuncia, para los
contratos de suministro, el articulo 182.h) y, para los contratos de consulto-
ria, asistencia y de servicios, el articulo 210.g) de la Ley. Por consiguiente, las
previsiones sobre contratacion del proyecto de Real Decreto pueden conci-
liarse con la regulacion general de la contratacion publicay.

En esta misma linea, también encontramos la jurisprudencia (como la
STS de 25 de julio de 1.994), que ha venido a sefalar que «la generaliza-
da tendencia a dotar a los llamados «entes instrumentales» de un régimen
juridico mas operativo que el administrativo comun, con las relativas ven-
tajas y muy graves riesgos que ello comporta, bien atribuyendo caracter
civil o mercantil a sus operaciones con terceros, bien prescindiendo de tra-

Segundo.—«La huida del Derecho privado es, en cierta medida, inttil: la administra-
cién no puede dejar de ser quien es, por mucho que se disfrace de sociedad mercantil o con
otros ropajes juridicos; y, sobre todo, siempre subsistira un dato capital, cuya relevancia es
preciso rescatar de los archivos del antiguo Derecho: quien maneja caudales publicos no
aparece ante la ley como quien gestiona propiedades privadas, sea cual sea su status subje-
tivoy.

Tercero.—«Es inaceptable identificar el control judicial de la Administracion publica
con el orden jurisdiccional contencioso-administrativo: dicho control puede ser ejercitado
con tanta eficacia, tanto para los derechos individuales como para los intereses generales,
por los Jueces de otros 6rdenes, quienes siempre han ejercido sustanciales porciones de ese
control desde el prisma del Derechoy.
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mites internos que han sido tipicos de la contratacion administrativa.
Como el fendmeno se ha extendido a los mas variados ramos de la actua-
cion administrativa, no es facil una valoracion unitaria, y habra que estar
en cada caso a lo que dispongan las leyes respectivas. Sin embargo, la
exencion de los tramites no comporta sin mas exoneracion de los princi-
pios institucionales de la contratacion administrativa, como pueden ser los
de publicidad y concurrencia, y su cumplimiento no puede dejar de ser
competencia de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativay.

Es mas, incidiendo en este punto, desde la perspectiva del ordenamien-
to juridico de la Unién Europea, hay que insistir en que «muchos de estos
entes, de acuerdo con el Derecho comunitario, estarian sujetos a la norma-
tiva publica de contratacion. Asi lo ha declarado el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas en una jurisprudencia ya muy consolidada, que
ha venido a confirmar la reciente Sentencia de 17 de diciembre de 1.998»,
sobre la base de las Directivas 93/36, 93/37 y 93/38 CEE, que unificaron la
extension subjetiva de todas las Directivas sobre contratacion publica,
segun «un criterio mixto, de caracter definitorio y enumerativo», y «acu-
mulativo» segun la reciente Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comu-
nidades Europeas, de 15 de enero de 1.998, basado en estas premisas:

* De un lado, mediante la enumeracion de «las figuras subjetivas defi-
nibles como publicas: el Estado, los entes territoriales, los organismos de
derecho publico y las asociaciones constituidas por uno o mas de dichos
entes u organismosy; y,

* De otro, definiendo «lo que para ellas [las Directivas europeas sobre
contratacion administrativa] son los organismos de derecho publico aten-
diendo no a una clausula general, sino a través de unos indices relevantes:
satisfaccion de necesidades de interés general que no tengan caracter mer-
cantil, personalidad juridica, financiacion publica mayoritaria y control
publico de la gestion» (50).

Estas reglas o pautas se han reflejado perfectamente en el ordenamiento
juridico espafiol en el articulo 1.3 del vigente Real Decreto Legislativo 2/2000
de 16 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contra-
tos de las Administraciones Publicas, en el que se dispone lo siguiente:

«Deberan asimismo ajustar su actividad contractual a la presente Ley
los organismos auténomos en todo caso y las restantes entidades de dere-

(50) Moreno Molina, J.A., La sujecion de las Administraciones Publicas y de las enti-
dades dependientes de las mismas a la normativa comunitaria sobre contratacién Publica.
Comentario a la Sentencia del YJCE de 17 de diciembre de 1998. Sistema Contratos Admi-
nistrativos, mayo 1999, num. S, pp. 1 y 4-5.
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cho publico con personalidad juridica propia, vinculadas o dependientes
de cualquiera de las Administraciones publicas, siempre que en aquéllas se
den los siguientes requisitos:

a) Que hayan sido creadas para satisfacer especificamente necesida-
des de interés general que no tengan caracter industrial o mercantil.

b) Que se trate de entidades cuya actividad esté mayoritamente finan-
ciada por las Administraciones publicas u otras entidades de derecho publi-
co, 0 bien, cuya gestion se halle sometida a un control por parte de estas
ultimas, o cuyo 6rganos de administracion, direccion o de vigilancia estén
compuestos por miembros mas de la mitad de los cuales sean nombrados
por las administraciones publicas y otras entidades de derecho publico».

Luego, el sometimiento al derecho del régimen de contratacion del
CNI so6lo puede entenderse, sin contrariar la legislacion vigente, referido
exclusivamente a los negocios y contratos de disposicion de los bienes
propios del Centro, una vez que, tal como hemos comentado al analizar el
régimen patrimonial, reglamentariamente se ha abierto la posibilidad de su
libre disposicion de los mismos, «con el Gnico requisito de la previa decla-
racion de necesidad de su Secretario de Estado Director», segun el articu-
lo 5, parrafo segundo, del Real Decreto 593/2002, y todo ello al amparo
del articulo 5.3 del Real Decreto legislativo 2/2000, de 16 de junio, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos de las Adminis-
traciones Publicas, precepto en el que el legislador «parece dar a entender
su preferencia por su consideracién como contratos privados» de ciertos
contratos patrimoniales de las Administraciones Publicas, «en particulary,
como dice esta disposicion, «los contratos de compraventa, donacion, per-
muta, arrendamiento y demas negocios juridicos analogos sobre bienes
inmuebles, propiedades corporales y valores negociables...», sin perjuicio
mantener la consideracion administrativa de estos contratos:

* Cuando estén «vinculados al giro o trafico especifico de la Admi-
nistracion contratante», esto es, que se trate de una «actuacion «tipica» de
la Administracion, en el ambito de sus competencias, la esfera especifica
de sus funcionesy, asi como,

* Cuando satisfagan «de forma directa o inmediata una finalidad
publica de la especifica competencia de la Administracion contratante,
por «la intrinseca relacién del contrato con el fin publico», que no sea
«accesorio o intrumental» (51).

(51) Fuertes, M., Los problemas de la delimitacion entre los contratos administrativos
y privados de las Administraciones Publicas, Repertorio de Jurisprudencia Aranzadi, 2000,
Vol. VI, pp. 45-46, y ss.
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2.2. La «disposicion interna» de fijacion de criterios del régimen
de contratacion

Siendo evidente que la voluntad del legislador es la de someter, en un
principio, toda la actividad contractual de los Entes de Derecho Publico
(entre los que se encuentra el CNI, en cuanto que retne todos los requisi-
tos sefalados) a la plena aplicacion de la Ley de Contratos de las Admi-
nistraciones Publicas, las reflexiones anteriormente expuestas, asi como
recogidas en el Dictamen del Consejo de Estado, de 13 de junio de 2.002,
deberan, en nuestra opinion, ser tenidas en cuenta a la hora de fijar el
Secretario de Estado Director del Centro, mediante «disposicion internay,
los criterios que determinaran en cada caso el régimen juridico de la con-
tratacion del CNI (articulo 4.4 del Real Decreto 593/2002).

Todo ello sin perjuicio de significar que la «disposicion internay»
mediante la que el Secretario de Estado Director del Centro fijara los cri-
terios sobre el régimen de contratacion aplicable, pese a la imprecision de
la propia denominacién que reglamentariamente se le asigna, constituye
una instruccion u orden de servicio del articulo 21 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun, mediante la cual, consecuencia
de la funcioén directiva asignada, el Secretario de Estado Director del CNI
procedera a dirigir las actividades que en el ambito contractual llevaran a
cabo los organos jerarquicamente dependientes, impartiéndoles «directri-
ces adecuadas para asegurar un funcionamiento coherente —no necesaria-
mente homogéneo- de la unidad organica en la que esos 6rganos se hallan
integrados» (52), las cuales, aunque no pueden innovar el ordenamiento
juridico, en la medida que afectan a una actividad, la contractual, manifes-
tacion de la autonomia del Centro en este ambito, con una proyeccion que
va mas alla del ambito estrictamente interno, en razén de los efectos que
puedan producirse, debiera ser, entendemos, objeto de la oportuna publi-
cacion en el B.O.E., conforme dispone el parrafo 2 del articulo 21, en con-
cordancia con el articulo 60.1, ambos de la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre salvo en aquellas materias clasificadas como secreto, segun el articu-
lo 5.1 de la Ley 11/2002. En caso contrario, la no publicacién de la
«disposicion interna» del Secretario de Estado Director del CNI prevista

(52) Gonzalez Navarro, F., en relacion al articulo 21 de la Ley 30/1992, contenido en
la obra de Gonzalez Pérez, J., y Gonzalez Navarro, F., Comentarios a la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun (Ley
30/1992, de 26 de noviembre), Vol. 1., Civitas, Madrid, 1999, p. 777.
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en el articulo 4.4 del Real Decreto 593/2002, solo implicaria una eficacia
ad intra, con efectos internos, pero determinaria la carencia de una plena
eficacia ad extra, que resulta imposible de asumir, por definicion, en el
campo contractual administrativo.

3. EL REGIMEN DE FINANCIACION DEL CNI

La determinacion de los recursos financieros del CNI se encuentra en
el articulo 2 del Real Decreto 593/2002, en consonancia con el articulo
45.2 de la Ley 6/1997, en el que, con caracter general, se dice:

«Para el desarrollo de sus funciones, los Organismos autéonomos dis-
pondran de los ingresos propios que estén autorizados a obtener, asi como
de las restantes dotaciones que puedan percibir a través de los Presupues-
tos Generales del Estado», en relacion con el articulo 65.1 de dicha Ley.

Los recursos econoémicos del CNI, segun el articulo 2 del Real Decre-
to 593/2002, de 28 de junio, son:

a) Las transferencias asignadas en los Presupuestos Generales del
Estado, a través de un concepto especifico.

b) Los ingresos obtenidos como consecuencia del normal desarrollo
de sus actividades.

c) Los ingresos procedentes de la gestion de su patrimonio.

d) Los ingresos procedentes de las actividades que pueda realizar, en
virtud de convenio o disposicion legal.

e) Cualesquiera otros ingresos que le sea autorizado percibir.

En definitiva, como sefiala el Dictamen del Consejo de Estado, de 13
de junio de 2.002, «los recursos que se asignan al Centro Nacional de Inte-
ligencia para su financiacion estan en concordancia con los que, con carac-
ter general, se prevé en la citada Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organiza-
cion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado, a la que
se remite. En efecto, el articulo 65 de la Ley 6/1997 prevé las distintas
fuentes de los recursos economicos de los Organismos auténomos, lo cual
tiene fiel correspondencia con las previsiones del articulo 2 del proyecto
de Real Decreto. Los apartados a), b), ¢), d) y e) de éste se corresponden
con los apartados 1c), le), 1a), le) y 1g) del articulo 65 de la Ley 6/1997.
No hay en este aspecto ninguna especialidad respecto del régimen general
de financiacion de los organismos autdnomosy.

Debiéndose destacar, ademas del mas que evidente alcance cuantitati-
vo de las transferencias asignadas en los Presupuestos Generales del Esta-
do como recurso econémico de financiacion del CNI, la regulacion de un
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manifiesto mecanismo de extensa «autonomia» presupuestaria, que es la
que permite al Centro la elaboracion de su correspondiente anteproyecto
anual de presupuesto, «con la estructura que, adaptada a sus necesidades,
establezca el Ministro de Hacienda», que se elevara al Ministro de Defen-
sa, para su remision al Consejo de Ministros a través del Ministro de
Hacienday, para su integracion en los Presupuestos Generales del Estado
(sin que, al menos literalmente, en esta fase de la elaboracion, se encuen-
tre prevista la posibilidad de introduccion de alteraciones en el antepro-
yecto de presupuestos), para su posterior envio a las Cortes Generales»
(articulo 8.2 de la Ley 11/2002, de 6 de mayo, y articulo 3, parrafos 2 y 3
del Real Decreto 593/2002, de 28 de junio).

4. REGIMEN PRESUPUESTARIO, DE CONTABILIDAD Y CONTROL FINANCIERO
DEL CNI

Sin perjuicio de que, de acuerdo con el articulo 50 de la Ley 6/1997,
de 14 de abril, con caracter general, no se «contempla ya regla especifica
alguna sobre la elaboracion, la estructura y la ejecucion de los antepro-
yectos de presupuestos de los Organismos Autéonomos, asi como sobre su
contabilidad y el control-intervencion de la gestion, y elimina la autoriza-
cion general para la realizacion de operaciones financieras vinculadas a
los fines del Organismos y en los términos de la legislacion presupuesta-
riay, limitandose, por ello, con caracter general, a una remision integra «al
régimen presupuestario, economico-financiero, de contabilidad, interven-
cion y de control financiero a la Ley General Presupuestaria» (53), sobre
la base de la Disposicion adicional décima.2, de la propia Ley 6/1997, de
14 de abril, que prevé la adecuacion de las prescripciones de aquella Ley,

(53) Parejo Alfonso, L., La regulacion del Gobierno y la Administracion; continuidad
y discontinuidad en la politica de desarrollo constitucional en la materia, Documentacion
Administrativa, n.° 246-247 /septiembre 1996-abril 1997), p. 74. En este mismo sentido,
Palomar Olmeda, A., La organizacidn instrumental publica en el ambito de la Ley de Orga-
nizacion y Funcionamiento de la Administracion general del Estado. Documentacion
Administrativa, n.° 246-247 /septiembre 1996-abril 1997), p. 434, sefiala que el citado arti-
culo 50 de la Ley 6/1997 procede a «una remision integra y total al régimen presupuesta-
rio, economico-financiero, de contabilidad, intervencion y de control financiero estableci-
do para los Organismos Auténomos en la Ley General Presupuestaria», de modo que
«podemos indicar que la autonomia de gestion que configuraba el marco esencial y poten-
cialmente flexibilizadora para los Organismos Auténomos no parece que pueda incluir los
aspectos relativos a la gestion econdémica de los mismosy.
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en la medida que «resulten procedentesy, el régimen presupuestario, de
contabilidad y control financiero del CNI, recogido, respectivamente, en
los articulos 3, 6 y 7 del Real Decreto 593/2002, de 28 de junio, contem-
pla una regulacion de estas materias que responde, en todo momento, a la
«excepcionabilidad en el tratamiento de la documentaciéon sometida al
control parlamentario», en concordancia con la prevision del articulo 5.1
de la Ley 11/2002, de 6 de mayo.

4.1. Régimen presupuestario del CNI

El régimen presupuestario que se encuentra previsto en el articulo 3
del Real Decreto 593/2002 tiene su cobertura en los articulos 8.2 y 3y 9.1,
b), de la Ley 11/2002, como sefala el Dictamen del Consejo de Estado, de
13 de junio de 2.002. En el mencionado precepto reglamentario se consa-
gra la «autonomiay» presupuestaria del CNI, que se manifiesta en la elabo-
racion del anteproyecto de presupuesto, sin perjuicio que la ejecucion del
presupuesto esta sujeto a los pertinentes controles, tanto de orden admi-
nistrativo, por parte del Gobierno a través del Ministerio de Defensa, como
del Tribunal de Cuentas y, naturalmente, del Parlamento, a través de la
correspondiente Comision del Congreso de Diputados.

4.2. Régimen de contabilidad y control financiero del CNI

El régimen de contabilidad y control financiero, previsto en los arti-
culos 6 y 7 del Real Decreto 593/2002, de 28 de junio, que se ajusta, res-
pectivamente, a lo establecido en el articulo 62.1, letra e), de la Ley
6/1997, de 14 de abril, y a los articulos 99 y 100 del Real Decreto Legis-
lativo 1091/1988, de 23 de septiembre, por el que se aprueba el Texto
refundido de la Ley General Presupuestaria, se acomoda a las previsiones
de la Disposicion adicional décima .2 de la Ley 6/1997, de 14 de abril,
recogiendo las peculiaridades derivadas de la propia configuracion del
CNI y de la existencia de cantidades que, seguin la Ley 11/1995, de 11 de
mayo, de regulacion de la utilizacion y control de los créditos destinados
a gastos reservados, tengan la consideracion de fondos reservados desti-
nados a sufragar los gastos que se estimen necesarios para la defensa y
seguridad del Estado, que apareceran consignadas como tales en las Leyes
de Presupuestos Generales del Estado para cada ejercicio economico, y
que se encuentran sujetas al control de la correspondiente Comision Par-
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lamentaria del Congreso de Diputados que, segin la normativa parlamen-
taria, tenga acceso a secretos oficiales, que debera ser informada semes-
tralmente sobre la aplicacion y uso de los fondos presupuestarios, y del
informe que esta Comision pueda elaborar, con caracter anual, para su
remision a los Presidentes del Gobierno y del Tribunal de Cuentas.

En este sentido, resulta evidente que la regulacion del Real Decreto
593/2002, de 28 de junio, como expresamente sefiala el Preambulo de esta
disposicion reglamentaria, deriva de la consideracion que legalmente tiene
la informacion del CNI como informacion clasificada, con el grado de
secreto, cuando va referida a la organizacion y estructura internas, medios
y procedimientos, persona, instalaciones, bases y centros de datos, fuentes
de informacion, y las informaciones o datos que puedan conducir al cono-
cimiento de las anteriores materias, tal y como se establece en el articulo
SdelaLey 11/2002, que hace patente la necesidad, como también pone de
manifiesto el propio Preambulo del Real Decreto 593/2002, de establecer
«una normativa que, dentro del ordenamiento juridico, concilie los princi-
pios garantes del mismo en particular en lo que se refiere al de publicidad
con el necesario sigilo sin merma de la transparencia y eficacia en las
actuaciones administrativas avaladas por los correspondientes controles,
tanto interno como externo de la Administracion General del Estado, enco-
mendados a la Intervencion General de la Administracion del Estado y al
Tribunal de Cuentas, respectivamente.

Este objetivo pretende alcanzarse, sin perjuicio de lo establecido en el
Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, del Texto refun-
dido de la Ley General Presupuestaria, haciendo que la documentacion
que se genere en los ambitos presupuestario, contable y de control se suje-
te a «diferentes disposiciones legales que eximen o limitan el principio de
publicidad, o, en su caso, mediante la certificacion del cumplimiento de la
normativa vigente y la puesta a disposicion del 6rgano de control de la
documentacion acreditativa en el Centro Nacional de Inteligencia, evitan-
do asi la difusion de documentos originales y copias, cualquiera que sea su
soporte, sin merma de las garantias que ofrece el control».

Todo ello se ha reflejado en la configuracion del concreto régimen
juridico de la contabilidad del CNI, previsto en el articulo 6 del Real
Decreto 593/2002, de 28 de junio, que plasma, a su vez, las expuestas en
el Preambulo de esta misma disposicion reglamentaria, en el cual se hace
observar que el «dilema» que pudiera presentarse entre publicidad y segu-
ridad en orden a verificar que la gestion economico-financiera del Centro
se ajusta a los principios de legalidad, economia eficiencia y eficacia, debe
solventarse, «en analogia con lo dispuesto en la Ley 11/2002 para los
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documentos soportes de la informacion que se presenta a la Comision del
Congreso de los Diputadosy, con la «puesta a disposicion de las cuentas
ante los terceros interesados, fundamentalmente los organismos de con-
trol, a través de un certificado de cumplimiento en tiempo y forma de la
normativa vigente expedido por el Secretario de Estado Director del Cen-
tro Nacional de Inteligencia, permaneciendo, mientras tanto la documen-
tacion justificativa depositada y custodiada en el mismo durante los plazos
legalmente establecidos».

Y, asimismo, subrayando lo comentado, también se ha visto reflejado
en el régimen de control financiero permanente de la gestion econdémico-
financiera del CNI previsto en el articulo 7 del Real Decreto 593/2002, en
el que se trata de garantizar lo ya expuesto en el Preambulo de esta dispo-
sicion, en orden a «la adecuada reserva en el tratamiento de la documen-
taciony, disponiendo, a tal efecto, que «los informes de control financie-
ro» que puedan solicitarse por el Interventor general de la Administracion
del Estado al Interventor Delegado en el CNI, «una vez surtida su finali-
dad de promover la mejora de las técnicas de gestion econémico-financie-
ra, se custodiaran» por la mencionada Intervencion Delegada, «remitién-
dose al Interventor general de la Administracion del Estado aquellos que
determine expresamente.

5. REGIMEN DE PERSONAL

El examen del elemento personal del CNI tiene que plantearse en dos
planos distintos:

— Por un lado, el régimen del personal directivo, fundamentalmente,
del Secretario de Estado Director del Centro Nacional de Inteligencia (arti-
culo 9 de la Ley 11/2002).

En este punto, sin entrar en mayor detalle, siempre teniendo en cuenta
lo dispuesto en el articulo 5 de la Ley 11/2002, por la que se clasifica con
el grado de secreto, la organizacion y estructura interna del Centro, debe-
mos advertir que el puntual desarrollo de las previsiones legales relativas
a los maximos organos rectores se encuentra en el Real Decreto 436/2002,
de 12 de mayo, por el que se establece la estructura organica del Centro
Nacional de Inteligencia (54).

— De otro, el personal que presta sus servicios en el CNI (articulo 8
de la Ley 11/2002).

(54) B.O.E. num. 113, de 11 de mayo de 2002.
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5.1. Régimen del personal directivo: El Secretario de Estado
Director del CNI

El Secretario de Estado Director del CNI es el 6rgano directivo uni-
personal verdadero gozne de toda la actividad del CNI, al confluir en su
persona y bajo su responsabilidad todas las funciones que dicho Centro
tienen legalmente encomendadas, como viene siendo caracteristica comin
a los Entes instrumentales de la nueva descentralizacion funcional que
recientemente se esta operando en el Derecho administrativo espafol. Es
mas, la mayor garantia de «autonomia» funcional del CNI descansa en la
«auctoritas» profesional y personal del Secretario de Estado Director del
Centro (55).

En este plano, resulta plenamente identificable la dialéctica entre la
«introduccion de técnicas que garanticen la estabilidad e independencia de
los dirigentes de estas Entidades», que en el caso del CNI descansa fun-
damentalmente la propia decision que adopte el Consejo de Ministros de
nombramiento del Secretario de Estado Director del Centro, que, como
veremos, tiene que realizarse atendiendo a criterios de competencia profe-
sional y experiencia, lo que, de por si, al menos a un nivel politico, se tra-
duce en cierta estabilidad en su nombramiento, «a la par que se profundi-
za en la creacion de una ambito propio de responsabilidad, es decir, capa-
cidad y exigencia de eficacia» (56).

Conforme el articulo 6.7 de la Ley 6/1997, en el que se dice que «los
Estatutos de los Organismos publicos determinaran sus respectivos 6rganos
directivosy, el articulo 9.2, inciso primero, de la Ley 11/2002 establece:

«Corresponde al Secretario de Estado Director del Centro Nacional de
Inteligencia impulsar la actuacion del Centro y coordinar sus unidades

(55) Al igual que sucede en el caso de otros organismos autdnomos que alcanzan la
consideracion o categoria de «Administracion Independiente», como el Presidente del
Consejo de Seguridad Nuclear, como sefnala Lopez Ramon, E., El Consejo de Seguridad
Nuclear: un ejemplo de Administracion Independiente, Administracion Instrumental. Libro
homenaje a Manuel Francisco Clavero Arévalo, Vol. 1, Instituto Garcia Oviedo Universidad
de Sevilla y Editorial Civitas, S.A., Madrid, 1994, p. 587, o el caso del Director de la Agen-
cia de Proteccion de Datos, que «realmente es el titular de la institucion», en cuanto que
«las funciones de la Agencia son, en realidad, funciones de su Director, como sefiala este
mismo autor en La Agencia de Proteccion de Datos como Administracion independiente en
el Derecho espafiol y comunitario europeo, Jornadas sobre el Derecho espaiiol de la Pro-
teccion de datos personales, Agencia de Proteccion de Datos, Madrid, 1996, p. 257.

(56) Jiménez de Cisneros Cid, FJ., Organizacion instrumental publica en la Ley de
Organizacion y Funcionamiento de la Administraciéon Publica. Documentacion Adminis-
trativa, n.° 246-247 /septiembre 1996-abril 1997), p. 416.
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para la consecucion de los objetivos de inteligencia fijados por el Gobier-
no, asegurar la adecuacion de las actividades del Centro a dichos objetivos
y ostentar la representacion de aquél».

El nombramiento de Secretario de Estado Director del Centro corres-
ponde al Consejo de Ministros, mediante Real Decreto a propuesta del
Ministro de Defensa, con un mandato de cinco afios, sin perjuicio de la
facultad de proceder a su sustitucion en cualquier momento (articulo 9.1
de la Ley 11/2002), «atendiendo a criterio de competencia profesional y
experienciay», en aras a garantizar la objetividad en el servicio a los intere-
ses generales, conforme dispone el articulo 6.10 de la Ley 6/1997. No en
vano, sobre el Secretario de Estado recaera «la responsabilidad profesio-
nal, personal y directa de la gestion desarrollada» y «la sujecion al control
y evaluacion de la gestion por el drgano superior o directivo competente
—el Ministro de Defensa, departamento al que se encuentra adscrito el
CNI-, sin perjuicio del control establecido por la Ley General Presupues-
tariay, segun el citado articulo 6.10 de la Ley 6/1997.

5.2. Régimen del personal que presta sus servicios en el CNI

Por lo que se refiere a las lineas generales de configuracion del régi-
men del personal del CNI, éstas se encuentran en el articulo 8 de la Ley
11/2002, de 6 de mayo, en el que se dispone:

«1. El personal que preste servicios en el Centro Nacional de Inteli-
gencia, cualquiera que sea su procedencia, estara sometido a un mismo y
unico estatuto de personal que sera aprobado por el Gobierno y en el que,
de acuerdo con las funciones y naturaleza propias del Centro, se regularan,
al menos, los siguientes extremos:

a) El proceso de seleccion del personal, que exigira la superacion de
pruebas objetivas de acuerdo con los principios de mérito y capacidad.

b) El caracter temporal o permanente de la relacion de servicios con
el Centro Nacional de Inteligencia.

c) La estructura jerarquica del Centro Nacional de Inteligencia y las
relaciones organicas y funcionales consiguientes.

d) Las medidas administrativas que garanticen la reserva sobre los
aspectos de gestion de personal que afecten al funcionamiento del Centro.

No obstante lo anterior, el Centro podra contratar otro personal con
caracter laboral para atender sus necesidades de mantenimiento y funcio-
namiento no vinculadas con el ejercicio efectivo de las funciones que la
presente Ley le encomiende. Este personal podra ser sometido a las medi-
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das de seguridad y control que se estimen necesarias de las que se preve-
an con caracter general en el estatuto de personal del Centro».

Entre tanto, mientras no se produzca el desarrollo reglamentario del
articulo 8.1 de la Ley 11/2002, de 6 de mayo, segun la Disposicion transi-
toria Unica de esta Ley, resulta:

«1. El personal que, a la entrada en vigor de la presente Ley, tenga la
consideracion de personal estatutario permanente o temporal del Centro
Superior de Informacion de la Defensa, quedara integrado en la misma
condicion en el Centro Nacional de Inteligencia.

2. En tanto no se produzca el desarrollo reglamentario de esta Ley y
se apruebe un estatuto de personal del Centro Nacional de Inteligencia,
continuara en vigor el Real Decreto 1324/1995, de 28 de julio, por el que
se establece el estatuto de personal del Centro Superior de Informacion de
la Defensa.

3. El grupo de clasificacion, grado personal y demas derechos econd-
micos que el personal del Centro Superior de Informacion de la Defensa
tuviera reconocidos quedaran plenamente garantizados en el nuevo régi-
men de personaly.

Toda vez que, en el momento de elaborar este trabajo, no se ha pro-
mulgado el correspondiente Real Decreto de desarrollo del articulo 8.1 de
la Ley 11/2002, no es posible ningiin comentario detallado de la solucién
estatutaria adoptada. Por ello, nos limitaremos a una serie de observacio-
nes de caracter general.

Los tres grandes principios que informan las previsiones de personal
del CNI son:

— En primer lugar, se encuentra la afirmacion de que el personal que
presta sus servicios en el Centro sera de forma mayoritaria personal suje-
to al Derecho administrativo, quedando el personal sometido al Derecho
laboral para el desempefio de puestos de trabajo en supuestos excepciona-
les, concretamente, como sefiala el articulo 8 de la Ley, «para atender sus
necesidades de mantenimiento y funcionamiento no vinculadas con el
ejercicio efectivo de las funciones que la presente Ley le encomiende. Este
personal podra ser sometido a las medidas de seguridad y control que se
estimen necesarias de las que se prevean con caracter general en el estatu-
to de personal del Centro» (57).

— En segundo lugar, el encuadramiento del régimen de personal en
un sistema estatutario. Teniendo en cuenta el marco normativo enunciado,

(57) Con arreglo a la doctrina asentada en la Sentencia del Tribunal Constitucional
99/1987, de 11 de junio.
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como ha sucedido en otros casos en los que se ha venido a establecer una
«regulacion funcionarial atipica» (58), el articulo 8.1 de la Ley 11/2002,
expresamente elude la utilizacion del término «funcionario», prefiriendo
el término de «el personal que preste servicios en el Centro Nacional de
Inteligenciay, lo cual «no es una simple cuestion lexicograficay, sino que
responde a una «intencion de distingo» y «diferenciacion» (59) frente a lo
que podriamos denominar relacién funcionarial tipica.

El personal que presta servicios en el CNI presenta ciertas particu-
laridades que le dan una estructura y consistencia autéonoma que los
diferencia del personal laboral y del personal funcionarial administrati-
vo. Por expresa disposicion legal, se trata de personal estatutario —al
estar su régimen juridico regulado en un Estatuto— y sus especialida-
des hacen que pudieran pensarse que ha venido a constituir un tertium
genus, es decir, un grupo o colectividad muy particular (60), cuyo desa-
rrollo normativo corresponde realizar al Gobierno, por via reglamenta-
ria, al igual que, en su momento, sucediera con las previsiones de la
Disposicion final octava de la derogada Ley 17/1989, de 19 de julio,
reguladora del régimen del Personal Militar Profesional, y que dieron
lugar al Estatuto de 1.995, escapando del régimen funcionarial general,
con respeto Unicamente a las bases, sucintamente enunciadas, en el arti-
culo 8.1 de la Ley 11/2002.

Se mantiene, en definitiva, la necesidad de que el CNI tenga un régi-
men normativo propio y exclusivo, de caracter o naturaleza estatutaria,
que, como ya recogia el preambulo del Estatuto vigente, debe apoyarse,
«por un lado, en las caracteristicas y exigencias para el desempefio de los
distintos puestos de trabajo de la Organizacion, cuya relacion determina su
estructura jerarquica, organizativa y funcional y, por otro, en la naturaleza
y caracter especifico del Centro que determinan el régimen general de

(58) Ejemplo de ello lo encontramos en la Agencia Estatal de Administracion Tribu-
taria, objeto de estudio por Carrasco Canals, C., La Agencia Estatal de Administracion Tri-
butaria: una regulacion funcionarial atipica, REDA, num. 74, Abril-Mayo 1992, CD-Rom,
nims. 1-100, Civitas, Madrid, y, por el mismo autor, en Las entidades instrumentales de la
Administracion publica: una regulacion funcionarial atipica, Administracion Instrumental.
Libro homenaje a Manuel Francisco Clavero Arévalo, Vol. I, Instituto Garcia Oviedo Uni-
versidad de Sevilla y Editorial Civitas, S.A., Madrid, 1994, pp. 319 y ss.

(59) Carrasco Canals, C., La Agencia Estatal de Administracion Tributaria: una regu-
lacion funcionarial atipica, REDA, num. 74, Abril-Mayo 1992, CD-Rom, ntims. 1-100,
Civitas, Madrid.

(60) Gimeno Feliu, Problematica en torno a las vacantes del personal sanitario médi-
co de la Seguridad Social: rechazo de la dualidad jurisdiccional. REDA, num. 64, Octubre-
Diciembre 1.989, CD-Rom, nims. 1-100, Civitas, Madrid.
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derechos, deberes y disciplinario», unico e idéntico para todo el personal
que presta sus servicios en el Centro, y, por supuesto, independiente del
origen o procedencia profesional, ya sea ésta funcionarial, militar, de las
Fuerzas o Cuerpos de Seguridad del Estado, laboral e incluso de personal
sin vinculacion previa con la Administracion.

No obstante, «la formula estatutaria es cualquier cosa menos simple y
sencilla; antes bien, ... se caracteriza por su complejidad. Podria hablarse
de un haz de titularidades contrapuestas, de una situacién que conlleva
ventajas y beneficios pero que también implica cargas y restricciones. No
valen, por tal motivo, «las descripciones unilaterales o parciales», puesto
que, «ademas de un sistema estatutario generaly», se constata la existencia
de «diversas formulas estatutarias, seglin las caracteristicas de los funcio-
narios implicados», lo que necesariamente motiva que «las respuestas del
derecho positivo varian, y mucho, precisamente porque quieren responder
a exigencias y necesidades muy diversas» (61).

Ello sin perjuicio de que siga siendo «un tema clasico el de en qué
medida derechos fundamentales o libertades publicas cuyo ejercicio esta
reconocido con caracter general van a poder resultar limitados o constre-
fiidos cuando de los funcionarios se trate. O cuando se trate de segun qué
funcionarios», como es el caso del personal que presta sus servicios en el
CNI, que, por su condicién, pueden tener acceso a informaciones califica-
das como secretas, y, por consiguiente, estan «especialmente sometidos a
la obligacion de secreto y vean asi sensiblemente disminuida su parcela de
libertad de expresion» (62), o la relativa al derecho a la libertad de sindi-
cal, en tanto contintie la adscripcion del CNI al Ministerio de Defensa
(Disposicion adicional tercera de la Ley Organica 11/1985, de 2 de agos-
to, de Libertad Sindical).

— En tercer lugar, como consecuencia de la propia «autonomia» que
posee el CNI para la consecucion de sus fines institucionalmente estable-
cidos, como ha sucedido en otros casos, la futura regulaciéon del personal
del Centro deberia dar «una mayor entrada al individualismo «manage-
rialy... a través de un mayor respaldo a valores netamente empresariales
(productividad, eficiencia, creatividad, etc.) frente a los tradicionales de

(61) Martin-Retortillo Baquer, L., El estatuto de los policias segtn la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, REDA, nam. 61, Enero-Marzo 1.989, CD-Rom, niims. 1-100,
Civitas, Madrid.

(62) Martin-Retortillo Baquer, L., El estatuto de los policias segtn la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, REDA, nim. 61, Enero-Marzo 1.989, CD-Rom, niims. 1-100,
Civitas, Madrid.
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nuestra cultura administrativa» (63), que debe traducirse en el estableci-
miento de una libertad de disefio de la plantilla de personal y, por qué no,
en las remuneraciones, segun los criterios anteriormente apuntados, den-
tro del margen de un necesario discrecionalidad para su asignacion, pero
con «escrupuloso respeto a los componentes retributivos basicos estatuta-
rios comunes para todos los funcionarios civiles» (64).

Ello sin perjuicio de la regla de alcance incalculable en la problemati-
ca que estamos analizando, aun tratindose de personal sometido a un régi-
men estatutario, cual es la que aparece contenida en el articulo 1.5 de la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Reforma de la Funcion Publica, en la que
se dispone que «la presente Ley tiene caracter supletorio para todo el per-
sonal al servicio del Estado y de las Administraciones Publicas no inclui-
do en su ambito de aplicacién», que implica que aun cuando estemos en
presencia de una prestacion de servicios de naturaleza estatutaria, como ha
venido entendiendo la jurisprudencia, la «configuracién armonica e inte-
gradora del ordenamiento juridico en general», sugiera que, «en situacio-
nes similaresy», deban encontrarse «soluciones coherentes», deducidas «de
los principios generales de los distintos 6rdenes afinesy», particularmente
«para cubrir los vacios» de la norma (65).

VI. CONCLUSIONES

Primera.—La Ley 11/2002, de 6 de mayo, reguladora del Centro Nacio-
nal de Inteligencia, en cuanto fija la naturaleza, objetivos y funciones, asi
como los aspectos sustanciales de su organizacion y régimen juridico de

(63) Arroyo Yanes, L.M., La Agencia estatal de la Administracion Tributaria y la
reforma de la funcion publica, Administracion Instrumental. Libro homenaje a Manuel
Francisco Clavero Arévalo, Vol. I, Instituto Garcia Oviedo Universidad de Sevilla y Edito-
rial Civitas, S.A., Madrid, 1994, pp. 210-211.

(64) Arroyo Yanes, L.M., La Agencia estatal de la Administracion Tributaria y la
reforma de la funcion publica, Administraciéon Instrumental. Libro homenaje a Manuel
Francisco Clavero Arévalo, Vol. I, Instituto Garcia Oviedo Universidad de Sevilla y Edito-
rial Civitas, S.A., Madrid, 1994, p. 219.

(65) Como asi entendieron, en su momento, las SSTCT de 27 de febrero y 14 de mayo
de 1979, 24 de octubre de 1981, 7 de mayo de 1984, 24 de abril de 1986, y 22 de junio de
1987, en relacion al personal estatutario de la Seguridad Social, citadas por Gil Suarez, L.,
Cuestiones de interés sobre el personal de la Seguridad Social sometido al Orden Social de
la Jurisdiccion, en Criterios judiciales sobre despido, contrato de trabajo, seguridad social
y recurso de suplicacion, Poder Judicial Numero especial XIV; Consejo General del Poder
Judicial, Madrid, 1986, p. 66.
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este nuevo Ente Administrativo, es la normativa basica que permite el ade-
cuado desenvolvimiento de las funciones que se le encomiendan en la esfe-
ra de las necesidades e intereses de la Defensa Nacional, asi como su plena
insercion en el Estado de Derecho definido en la Constitucion.

Segunda.—La propia caracterizacion sectorial y la importancia de los
intereses nacionales y de la estabilidad del Estado de Derecho y sus insti-
tuciones, en perfecta correspondencia con el moderno concepto de
«Defensa Nacional» del articulo 2 de la Ley Organica 6/1980, de 1 de
julio, por la que se regulan los criterios basicos de la Defensa Nacional y
la organizacion militar, en cuanto que permiten salvaguardar la propia
existencia del Estado de derecho y de las libertades publicas a €l inheren-
tes, son los que determinan la necesidad de dotar al CNI de la suficiente
«autonomiay funcional.

Tercera—La «autonomia» funcional del CNI se logra, fundamental-
mente, a través de su configuracion como «Organismo publico» al ampa-
ro de la Disposicion adicional décima de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de
Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado.
Ello constituye una de las grandes novedades del régimen juridico del ser-
vicio de inteligencia espafiol, desde el momento en que el CNI legalmen-
te goza de una personalidad juridica propia y plena capacidad de obrar.

Cuarta.—La personalidad juridica propia que tiene reconocida el CNI
hace posible que esta Entidad Administrativa alcance la condicion de
«sujeto de derechoy, al tiempo que permite su conformacion como centro
de creacion de un estatuto en cuya virtud se admite la aplicacion de un
derecho singular y especifico de caracter estatutario, que, en determinados
extremos (patrimonial, contratacion, personal, etc.) hace excepcion al
Derecho Administrativo general que se aplica al conjunto de la Adminis-
tracion Publica.

El caracter distintivo del «ius singulare» del CNI respecto del Derecho
Administrativo general posee unas notas verdaderamente destacadas en el
caso de su régimen juridico de la contratacion, que, como hemos visto,
puede someterse al derecho privado, lo cual se presenta, en nuestra opi-
nion, si pretendiera hacerse extensiva, una franca contradiccion con la nor-
mativa comunitaria y la Ley de Contratos del Estado.

Quinta.—Finalmente, aunque la cuestion escapa a la tematica que
hemos analizado, en aras al «principio del Estado democratico (articulo
1.1 de la Constitucion) y, mas concretamente, la determinacion basica de
la emanacion del pueblo de todos los poderes del Estado (articulo 1.2 de
la Constitucion)», que «puede (y debe) ciertamente interpretarse en el sen-
tido de un mayor acercamiento entre sociedad y Estado, si se quiere inclu-
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so de una determinada y fuerte imbricacion entre una y otro», aunque de
ello no necesariamente se siga «la total confusion de sociedad y Estado,
que continuan siendo cosas distintas» (66), hubiera sido conveniente, en
nuestra opinidn, que la Ley 11/2002, de 6 de junio, reguladora del Centro
Nacional de Inteligencia, no s6lo hubiera previsto la sujecion del CNI al
«principio de sometimiento al ordenamiento juridico» y el correspondien-
te control parlamentario, sino que, ademas, se hubiera establecido una pre-
vision que permitiera conocer el sentido y los fines de las actividades que
realiza, a través, incluso, como sucede con el Verfassungsschutz, el Servi-
cio de Proteccion de la Constitucion aleman, de la publicacion anual de un
informe donde se comunique «con especial detalle —a los ciudadanos—
acerca de los distintos grupos extremistas o terroristas que pueden atentar
contra el orden constitucional y la convivencia pacifica», al objeto de que
pueda exigirsele la prestacion de un servicio de autodefensa eficaz del
conjunto de la sociedad y del orden legitimamente establecido (67).

(66) Parejo Alfonso, L., Publico y privado en la Administracion Publica, Estudios
juridicos en homenaje al profesor Aurelio Menéndez, Vol.- 1V, Editorial Civitas, S.A.,
Madrid, 1996, p. 4684.

(67) Gonzalez-Varas Ibafiez, S., EI CESID, La Ley, Afio XXII, Numero 5300, de 3 de
mayo de 2.001.
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