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L. INTRODUCCION

El objetivo de este articulo es analizar el nacimiento y evolucién del servicio de
inteligencia espafiol. Al igual que el resto de los Estados, Espaifia cuenta con un servicio
de inteligencia; esto es, una organizacién que proporciona inteligencia al decisor
politico para que éste tome decisiones con el menor nivel de incertidumbre posible y,
por otra parte, le alerte de las amenazas que surjan contra la seguridad. Esta estructura
no nace en nuestro pafs hasta 1977, cuando el nuevo Gobierno se encuentra ante la
necesidad de adaptar las instituciones de espionaje franquista para crear un servicio de
inteligencia democrdtico: una estructura sin precedentes en nuestra Administracion para
hacerse cargo de una, a su vez, nueva drea de competencia estatal.

Para comprender el proceso de crecimiento de esta organizacién productora de
inteligencia puede sernos util emplear la teorizacion que en 1972 establecié Larry
Greiner '. Para este profesor de la Universidad de Harvard las organizaciones son
criaturas vivas; incluso aquéllas a las que se pretende dotar de un organigrama y de unos
recursos precisos y tasados albergarian en su interior la ineludible necesidad de superar
una serie de ciclos o fases vitales como parte natural de su proceso de creacion. Segiin
él, todas las organizaciones pasarfan por cinco fases diferentes, caracterizdndose cada
una de ellas por un tipo de crisis especifica en cuya superacion estarfa el paso a la
siguiente fase. Muchos otros autores, como Scott > o Lippitt y Schmidt *, han teorizado

! Larry E. GREINER: “Evolution and revolution as organizations grow”, Harvard Business

Review n° de julio-agosto (1972), pdgs. 37 a 46.

2 W. Richard ScotT: Organizations: Rational, Natural, and Open Systems, Prentice-Hall,
Englewood Cliffs, JH, 1981.

3 Gordon LIPPITT y Warren SCHMIDT: “Crisis in a Developing Organization”, Harvard
Business Review n° 45 (1967).
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también a este respecto; sin embargo, lo que hace muy adecuado el planteamiento de
Greiner para analizar el caso de la inteligencia espafiola es el papel central que este
autor le entrega a la crisis como punto de inflexién. Y precisamente de lo que ha tenido
abundancia el servicio de inteligencia espafiol en estos treinta afios ha sido de diversas
situaciones de crisis. Unas crisis generadas en gran medida porque la inteligencia
espafola nacié sin un modelo definido; carencia ésta que favorecié que fueran los
sucesivos directores del Centro quienes hubieran de insuflar vida a aquella organizacion
en unos tiempos en los que ademads el pragmatismo lo impregnaba todo priorizdndose la
eficacia sobre la planificacion a medio y largo plazo.

Greiner generd su teorfa para la empresa privada; sin embargo, entiendo que con
una minima adaptacion de sus postulados podemos aplicarla también a la
Administracién Publica, ya que ésta no deja de ser un tipo especial de organizacién en
cuyo interior habita toda una pléyade de unidades en diferentes grados evolutivos. Las
variables que emplea Greiner son la importancia de la gestién sobre la produccidn, la
estructuracidn, el tipo de direccion, el sistema de control y la forma de recompensa al
trabajador y los gestores. Para conseguir la necesaria adaptacién considero suficiente
con eliminar ésta dltima y utilizar el paralelismo del servicio de inteligencia como una
organizacion que genera un producto (la inteligencia) para un consumidor (el gobierno)
cuyos gustos y mercado varia (segun el escenario de seguridad).

Estas adaptaciones son necesarias porque el servicio de inteligencia, ademds de
no ser una empresa privada, es una estructura muy particular dentro del entramado
administrativo del Estado. Por una parte, las estrictas normas de seguridad hacen que la
innovacién sea muy limitada y sus intensos controles no facilitan la introduccién de
mejoras de abajo a arriba. Por otra, sus clientes no son los ciudadanos como sucede con
el resto de Administraciones, sino que lo son un reducido nimero de politicos; éstos se
convierten en sus patronos, aquellos que lo financian y protegen. Y no podemos perder
de vista que esta proteccién de los politicos es uno de los elementos que Kaufman *
apunta como uno de los factores que favorecen la larga vida de las agencias
gubernamentales y sin la cual la agencia amenazada tendria grandes problemas para
sobrevivir en situaciones de crisis.

Cada fase de una organizacion estd influida por la anterior y por las decisiones
que allf se tomaron. Es evidente que un director puede anticiparse y prepararse para la
siguiente situacion de crisis, pero no puede eliminarla ya que éstas son inherentes al
proceso de creacién. Mientras no aparece la crisis, la organizacién vive un prolongado
periodo de crecimiento en el que no acontece nada en especial en su funcionamiento.
Entre estas fases de evolucién irrumpe una crisis caracteristica que implica un momento
de revolucion; esta situacidén de agitacion sustancial genera nuevas estructuras que se
gestan no con la misién instrumental de resolver la crisis sino para, sobre ellas, poder
construir la nueva fase.

El planteamiento de Greiner no puede entenderse sin considerar otros elementos
como son el estructural o el ambiental. De entre los primeros entresaco dos como son la

4 Herbert KAUFMAN: Are Government Organizations Immortal?, The Brookings Institution,

Washington, DC., 1976.
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antigiiedad de la organizacién y su tamafio °. Ambas dependen en alguna medida de la
propia historia que tengan las organizaciones; sin embargo, en Espafia nos encontramos
con una estructura que nace casi de la nada, basada en muy pocos elementos previos del
franquismo. El futuro de la organizacion estd condicionado, al menos de forma tedrica,
mds por factores histdricos que por factores externos. De todas formas los primeros no
son muy abundantes en nuestro caso por la falta de precedentes de esta organizacién en
el entramado administrativo espafol. Pero los factores exdgenos si tienen una
importancia decisiva en Espafia, ya que en momentos clave las debilidades generadas
por las situaciones de crisis mal resueltas han sido el caldo de cultivo para que la crisis
germinase y profundizase.

Para incorporar el elemento estructural en nuestra reflexion es ttil la llamada de
atencién que hace Rami6 ° sobre el posible emparejamiento de los cinco modelos de
organizacion que se derivan de las fases del desarrollo de las organizaciones de Greiner
con las cinco configuraciones organizativas de Mintzberg ’. Este ultimo autor entiende
que cada modelo organizativo responde a un entorno y un tiempo determinados en los
que una parte de la organizacién predomina sobre el resto, desarrollindose un
mecanismo principal que es el que realiza la funcién de coordinacion. Para €l todas las
organizaciones tienen seis dmbitos definidos:

— Un niicleo estratégico que la dirige;

— Un nidcleo operativo que realiza las tareas necesarias para conseguir los
objetivos de la organizacidn;

— Una linea media que permite la comunicacidn entre las diferentes unidades;

— Una tecnoestructura que se encarga del diseio y la normalizacién de la
estructura administrativa, esto es, los servicios comunes;

— El staff de apoyo que agrupa un conjunto de operaciones imprescindibles para
el buen funcionamiento

— Y, finalmente, una unidad de investigacion y desarrollo que disefia y planifica
nuevos productos.

Para una andlisis de estos aspectos se incluyen tres organigramas del servicio de
inteligencia entre 1972 y 2006. As{ surgen los cinco modelos organizativos que iré
detallando en cada fase y que son: la estructuracion simple, la burocracia maquinal, la
burocracia profesional, la estructura divisional y la adhocracia; precisamente ésta
dltima fase serd sobre todo la que nos ayude a comprender la posible evolucién de la
inteligencia espafiola (Cuadro 1).

5 Herbert MINTZBERG: “Edad y tamafio”, en La estructuracion de las organizaciones, Ariel,

Barcelona, 1999, pdgs. 266 a 288.

6 Carles RAMIO: Teoria de la Organizacion y Administracion Publica, Tecnos-UPF,
Barcelona, 1999, pdg. 252.

7 Herbert MINTZBERG: La estructuracion de las organizaciones, Ariel, Barcelona, 1988.
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CUADRO 1. PERIODOS, FASES VITALES Y MODELOS ORGANIZATIVOS
DE LOS SERVICIOS DE INTELIGENCIA ESPANOLES
Periodo Director Denominacion del | Clasificacion de Clasificacion de
Servicio Greiner Minztberg
1968-1982 | San Martin SECED-CESID Creatividad Estructura simple
Valverde
Cassinello
Bourgén
Marifas
Carreras
1982-1991 | Alonso Manglano | CESID Direccién Burocracia
maquinal
1991-1995 | Alonso Manglano | CESID Delegacion Burocracia
profesional
1995-2002 | Del Olmo CESID Coordinacién Forma divisional
Miranda
Calderén
Dezcallar
2002- Dezcallar CNI Colaboracion Adhocracia
Saiz

II. PRIMERA FASE: CREATIVIDAD (1968-1982)

Cuando hablamos de servicios de inteligencia sélo podemos estar refiriéndonos a
periodos democrdticos, ya que en otro tipo de regimenes lo que nos encontramos es con
policias politicas (si hablamos de regimenes totalitarios) o con agencias de seguridad
independientes (caso de los regimenes autoritarios). Segtin este razonamiento, el andlisis
que sigue sélo podriamos ceiiirlo, en puridad, al periodo que se inicia con la creacién
del Centro Superior de Informacién de la Defensa (CESID) mediante el Real Decreto
2723/1977. Sin embargo, aunque estemos hablando de la creacién y desarrollo de un
servicio de inteligencia, y por lo tanto sélo de un periodo democritico, no podemos
perder de vista un precedente remoto de gran importancia para comprender la primera
fase de vida del CESID.

En 1968 nace la Organizacién Contrasubversiva Nacional (OCN), a la que se le
encomienda la misién de desmantelar el movimiento “subversivo” que se iniciaba en la
Universidad y que, en breve, se extenderia también al 4mbito laboral y al religioso. Esta
organizaciéon se fue haciendo progresivamente mds compleja a la par que se
intensificaba el fendmeno subversivo. Rebautizada en 1972 como Servicio Central de
Documentacién (SECED), sus miembros tenfan un fuerte compromiso personal con la
organizacion. Las concepciones de la ctipula del SECED sobre hacia dénde y cémo
debfan dirigirse los cambios que se estaban produciendo en la Espafia de Franco
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configuraron al SECED como una agencia de seguridad independiente y, por lo tanto,
como un actor politico dotado de protagonismo propio en la transicién espafiola *. Una
autonomia en la toma de decisiones y en la determinacién de sus cometidos que tendria
su ultimo episodio durante el golpe de Estado del 23 de febrero de 1981 en el cual
estuvieron implicados antiguos miembros del SECED, incluido su director San Martin.

En realidad, la conducta del SECED no se alejé de la que histéricamente han
desarrollado otras Administraciones que han vivido un profundo proceso de cambio en
el régimen politico que las albergaba. En las sociedades en transicién se manifiesta —en
palabras de Riggs— una “falta de equilibrio entre las instituciones politicas encargadas
de la elaboracién de los planes de gobierno y las estructuras burocrdticas que los ponen
en ejecucion” y esto provoca que “la debilidad relativa de los organismos politicos
signifique que los burdcratas tiendan a apropiarse, en forma considerable, de la funcién
politica™. Su conocimiento especifico y especializado los configura como “un grupo
especialmente cualificado [...] pero también es posible que ante el vacio del régimen,
los burdcratas conquisten la zona propiamente politica del aparato orgdnico™'’. Y es que
una vez que los burdcratas pierden a sus patronos politicos “porque no existe ninguna
posibilidad de actividad politica vigorosa” —apunta Eisenstadt ''—, éstos comienzan a
desarrollar un proceso de actividad auténoma.

Si acudimos a Greiner, en esta primera fase de la inteligencia espafiola se asistié
a la creacién tanto de un producto como de un mercado. Era menester configurar una
estructura para dar satisfaccién a una demanda de un nuevo cliente que tampoco sabia
muy bien qué es lo que demanda; el politico s6lo sabe que necesita desactivar el
movimiento subversivo y que ni la policia ni el ejército son instrumentos adecuados
para ello. En esta situacion, los lideres de la organizacién se encargan de vender el
producto y se desentienden en gran medida de la funcién de gestién. La comunicacién
entre y con los empleados se caracteriza por ser informal, lo que se ve favorecido
porque todos comparten los mismos espacios; largas horas de trabajo son
recompensadas con promesas de futuro tanto sobre sus empleos como sobre el poder de
la organizacion y, en nuestro caso, por el bien superior que su mision tiene para Espaiia.
El control se produce por una reaccién ante la valoracién que los consumidores
manifiestan de su producto, en este caso, el gobierno. Conforme a todo lo expuesto es
comprensible que la supervisién directa que el primer padre de la inteligencia espafiola
tenfa sobre su criatura guiase esta etapa inicial de la inteligencia espafiola. Una impronta

8 Para mds detalles véase Antonio M. DIAzZ FERNANDEZ: Los servicios de inteligencia

espaiioles. Desde la Guerra Civil hasta el 11-M. Historia de una transicion, Alianza Editorial,
Madrid, 2005.

’ Fred W. RIGGS: “Los burdcratas y el desarrollo politico: una concepcién paraddjica”, en
Joseph LAPALOMBARA (comp.): Burocracia y desarrollo politico, Paidés, Buenos Aires, 1963,
pégs. 113 a 156, en pdg. 113.

10 Mariano BAENA DEL ALCAZAR: Organizacion administrativa, Tecnos, Madrid, 1984, pdg.
196.
. Samuel N. EISENSTADT: “Problems of Emerging Bureaucracies in Developing Areas and
New States”, en Bert F. HOSELITZ y Wilbert E. MOORE (comps.): Industralizations and Society,
Mouton, La Haya, 1963, pdgs. 159 a 175, en pdg. 160.
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y un tipo de liderazgo que marcé a esta organizacion y que aportard los mimbres para la
posterior creacion del CESID.

La OCN-SECED contaba con un director fuerte, José Ignacio San Martin, de
cuya imaginacidn salid la estructura de esta organizacién. San Martin supo detectar —
supongo que de forma intuitiva— los seis elementos que, en mi opinidn, debe tener toda
estructura de inteligencia y que son los que en esencia apunta Mintzberg para una
estructura simple:

1.— Un nicleo estratégico formado por la direccién y la secretaria.

2.— Un nucleo operativo configurado por las unidades de inteligencia y la unidad
operativa.

3.— Una linea media formada por los directores de los sectores universitario,
laboral y religioso-intelectual.

4— Una tecnoestructura configurada por toda una serie de servicios de personal,
administracion y seguridad.

5.— Un staff de apoyo que tenfa un tamafio mfnimo

y 6.— Una importante unidad de innovacidn tecnolégica que trabajaba para todas
las unidades operativas y de inteligencia 2.

Las unidades de inteligencia del SECED se articularon con respecto a temas,
considerando cudl era el actor y, sélo en su ultima fase, estructuré una divisién de
inteligencia para coordinar la minima infraestructura creada fuera de Espafia (Figura 1).

Adolfo Sudrez habfa sido parte de las instituciones del régimen franquista.
Conocia perfectamente el poder del SECED y la importancia de poner esa estructura y
aquella informacion al servicio del proceso democrdtico que se iniciaba. Consciente de
la autonomia de este tipo de estructuras encargé a Manuel Gutiérrez Mellado la creacion
de un nuevo servicio que fusionase el SECED y parte del Alto Estado Mayor. Como
dirfa Norton-Taylor “es importante considerar en primer lugar la naturaleza de las
amenazas contra el Estado y la sociedad mds que empezar con un marco institucional
preexistente”'?; sin embargo, el vacio de esta parcela administrativa tampoco permitia
partir de cero en la nueva estructuracién aunque se pretendiera hacerlo. Con este
objetivo, el Vicepresidente del Gobierno creé una comision de trabajo con los
responsables de estos dos servicios para que configurasen el nuevo centro de
inteligencia. El 2 de noviembre se publicé el Real Decreto 2723/1977, por el cual se
estructuraba orgdnica y funcionalmente el Ministerio de Defensa. Esta nueva norma
establecia en su art. 21 que la funcién genérica del recién creado servicio de inteligencia
seria facilitarle a su titular —esto es, al Ministro de Defensa—, toda la informacién que
fuera de interés para la defensa nacional.

12 Los organigramas de todas las organizaciones a las que hago referencia en este articulo

pueden consultarse en Antonio M. DIAZ FERNANDEZ: Los servicios de inteligencia..., cit.
13 Richard NORTON-TAYLOR: In Defense of the Realm, Civil Liberties Trust, Londres, 1990,
pag. 129.
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FIGURA 1. ORGANIGRAMA DEL SECED (1972)
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Paraddjicamente la creacién formal del primer servicio de inteligencia espafiol
supuso un parén en esa fase de creatividad iniciada por San Martin. Del CESID salieron
muchos miembros hacia las nuevas Direcciones Generales de la Guardia Civil y de la
Policia, atraidos por las oportunidades profesionales que se les abrfan. Pero también
muchos de sus miembros fueron incapaces de adaptarse a las nuevas exigencias
democrdticas de este tipo de servicio. Fue la falta de liderazgo, presupuesto y objetivos
lo que precisamente caracterizan este pequefio interregno entre 1977 y 1981. Una falta
de orientacién que tuvo su mayor exponente en el hecho de que en cuatro afios y medio
cuatro directores encabezasen el Centro; y que se vio agravada por el golpe de Estado
del 23 de febrero de 1981 en el que estuvieron implicados miembros del propio CESID
y de su predecesor el SECED, entre ellos su director, el Cnel. José Ignacio San Martin.

El entusiasmo y el compromiso inicial —que en realidad se remontan a los
tiempos del SECED- no resultaron suficientes para continuar con la organizacién y
llevarla hacia la siguiente fase.

Es en esta situacion de grave crisis cuando de la mano del Ministro de Defensa
Alberto Oliart llega a la direcciéon del CESID el Tcol. Emilio Alonso Manglano.
Mondrquico y de indudable cardcter democritico desembarco en el Centro con claras
ideas sobre el futuro del servicio y con el absoluto respaldo politico tanto del nuevo
Presidente del Gobierno Felipe Gonzdlez como de su Ministro de Defensa Narcis Serra.
El nuevo director ayudé al CESID a superar su fuerte crisis de liderazgo, una crisis
caracteristica de esta fase evolutiva y que se venfa prolongando desde la salida de San
Martin a principios de 1974.
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Como ya he comentado no habfa modelo sobre cémo debia articularse el servicio
de inteligencia; aunque si se sabia que los militares debfan quedar fuera de esta drea y
que posiblemente el Ministerio del Interior deberfa articular esta emergente parcela. Es
asf cémo en la creacién de la inteligencia espaifiola se superpusieron, en mi opinion, dos
inercias. En primer lugar, cuando una Administracion es joven, como sucede en Estados
en formacién (o en transicion a la democracia) o en nuevas dreas (como es la
inteligencia) se produce lo que March y Olsen '* llamaban la Ley Gresham. Segtin ésta,
la rutina diaria de las organizaciones hace que éstas crezcan sin planificacién; un
razonamiento al que hay que unirle la falta de raiz histérica de la Administracién
espafiola que sostiene Garcia de Enterrfa . En segundo lugar, y como argumenta
Downs '%, debido a que la mayoria de las organizaciones que tienen asignadas la misma
drea funcional dentro del Estado rivalizan por tareas y asignaciones presupuestarias, la
posibilidad de que una oficina sea destruida por sus enemigos es real, lo que hace que la
competencia entre agencias sustituya a veces a la cooperacion. La falta de modelo
acentuard los vicios de los ciclos de Greiner dejando a la exclusiva habilidad del director
Alonso Manglano la capacidad del CESID para pasar de fase.

III. SEGUNDA FASE: DIRECCION (1982-1991)

Superada esta situacién de pardlisis y crisis, cuya mayor plasmacién fue la
participacion del CESID en el golpe de Estado de febrero de 1981, el nuevo director
permitié al Centro un crecimiento sostenible que lo llevd hasta la segunda fase.

Las organizaciones que superan la primera fase necesitan disponer de un nuevo
director, y ese papel le correspondid en este caso a Alonso Manglano. El y sus asistentes
mds cercanos asumieron la responsabilidad de configurar la direccién del Centro, y los
directivos inferiores fueron considerados mds como especialistas que como decisores
auténomos. Este periodo se caracteriz6 porque se produjo una separacién entre la
funcién de produccion —en este caso de inteligencia—, por otra de marketing y venta de
la inteligencia al consumidor —en este caso el Gobierno—. La organizacién se
profesionalizé y la asignacion de puestos de trabajo se hizo mds especializada; de hecho
de esta etapa partieron los primeros intentos del director por aprobar un Estatuto de
Personal que no veria la luz hasta que se produjera el escdndalo de las escuchas en 1995.
Durante esta fase, la comunicacion en el Centro se hizo mds formal e impersonal y la
jerarquia de titulos mds intensa, en consonancia con la mayor especializacién de
funciones.

Alonso Manglano era consciente de todos estos retos. Inicié entonces el disefio y
ejecucion del Plan Fénix cuyo objetivo era modernizar y adaptar tanto las estructuras

1 James G. MARCH y Johan P. OLSEN: Rediscovering Institutions: The Organizational Basis

of Politics, The Free Press, Nueva York, NY., 1989, en pdg. 185.

15 Eduardo GARCIA DE ENTERRIA: La Administracion espafiola. Estudios de ciencia
administrativa, Alianza Editorial, Madrid, 1972, pag. 114.

16 Anthony DOWNS: “Los ciclos vitales de las oficinas”, en Jay SHAFRITZ y Albert C. HYDE:
Cldsicos de la Administracion Publica, Fondo de Cultura Econémica, México, 1999, pdgs. 273 a
299, en pdg. 275.
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como los objetivos del CESID a las necesidades internas y externas de inteligencia de
Espafia. El Fénix enraizaba en el cambio de escenario que supuso la disminucién del
fenémeno involucionista y la necesidad de potenciar la contrainteligencia, la seguridad
tecnoldgica y la inteligencia exterior de cara a la integracién en la OTAN que, ya a
finales de 1982, era manifiesto que Espafia no abandonaria. Este plan, que habfa surgido
del propio Centro, se fue desarrollando a partir de entonces a través de diferentes
normas y actuaciones hasta aproximadamente 1986. Nunca conté con la expresa
aprobacidén del Gobierno que, no obstante, habfa dado carta blanca a Alonso Manglano
para organizar el CESID a su libre albedrio.

En el plano estructural, este proceso de modernizacion y adaptacion del CESID a
las restantes estructuras administrativas del Estado introdujo importantes cambios en sus
técnicas, procedimientos, estructuras, denominaciones y sistemas de reclutamiento.
Alonso Manglano pretendfa que el Centro dejara de funcionar de forma artesanal y
comenzara a comportarse como una organizaciéon moderna y profesionalizada. Dos afios
después de la llegada del nuevo director, y dentro de este proceso de configuracion, el
Real Decreto 135/1984 comenzdé a perfilar la estructura final que acabarfa teniendo el
CESID. En ¢€l se establecia que cada una de las dreas de atencién que la Orden
Ministerial de 1982 habifa definido de forma genérica —esto es, interior, exterior,
economia y tecnologia y contrainteligencia— serfan a partir de entonces las estructuras
bdsicas de trabajo del servicio de inteligencia. El director general estarfa apoyado en su
gestién por un gabinete técnico y una asesoria juridica quedando compuesto por cuatro
divisiones: inteligencia exterior, contrainteligencia, inteligencia interior, economia y
tecnologfa, asf como por sendas subdirecciones generales de administracion y servicios
y de personal (Figura 2).

A pesar de la denominacién claramente militar de division que la ley establecia,
estas unidades con nivel de subdireccién general eran referidas habitualmente como
direccion por los miembros del servicio de inteligencia. Cada una de estas direcciones
se subdividid a su vez en dreas, cuya estructuracién se realizaba bien por zonas
geogrdficas (inteligencia exterior) o bien por temas (contrainteligencia interior y
economia y tecnologfa) contando cada una de ellas con una pequefla secretaria
encargada de las necesidades de gestiéon. A su vez, en el interior de cada una de las
dreas, la evolucién de amenazas y el disefio de nuevos objetivos introdujeron
alteraciones en su estructura. El complejo quedaba completado por otras dos unidades:
por un lado, la Jefatura de Apoyo Operativo y Medios Especiales (JAOME) que estaba
encargada de las misiones de puro espionaje y que posteriormente tendria una enorme
relevancia en los escdndalos que salpicaron al CESID; y por otro, la unidad de seguridad
que siempre habfa existido. Sin embargo, las dependencias que el CESID tenia
repartidas por diferentes edificios de Madrid hacfa que cada una de ellas tuviera su
propia unidad de seguridad, situaciéon que fue modificada cuando en 1989 Alonso
Manglano inaugur6 el nuevo cuartel general de los espias espafioles.

Como puede comprobarse, al igual que hiciera San Martin, el segundo padre de
la inteligencia espafiola también habia detectado los seis elementos de la estructura de
Minztberg aunque con algunos matices. Fortalecid el equipo de apoyo a la direccidn,
eliminando la absoluta centralizacién que San Martin tenfa de toda la organizacidn; sino
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FIGURA 2. ORGANIGRAMA DEL CESID (1985)
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embargo, englobd en la direccion la tarea de gestién que San Martin tenfa asignada a su
secretaria general, unidad ésta inexistente en el CESID. Es decir, Alonso Manglano
avanzé en la division entre las unidades de inteligencia y las unidades de gestién en la
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base de la organizacién pero, por el contrario, eso no vio su reflejo en la cispide del
servicio de inteligencia, de la que desapareci6 la figura del secretario general, aunque el
subdirector desempeiiara estas funciones.

De este modo el CESID pasé a la fase de burocracia maquinal: tareas y
procedimientos formalizados, proliferacién de reglas y normas y las tareas agrupadas
seguin su funcién con un poder relativamente centralizado. La estructura vivié una gran
especializacién de cometidos y la coordinacion se logrd a través de la normalizacién de
procesos de trabajo.

La crisis habitual de esta fase es la de autonomia. A pesar de las energias
gastadas en establecer un canal directivo para que fluyera la informacién y se
favoreciera la gestiébn y permitir asi un crecimiento ordenado, el control de una
organizacion cada vez mds extensa se hizo dificil. Alonso Manglano perdi6 el control de
la misma no tanto porque los niveles inferiores reclamasen mayor autonomia en base a
su conocimiento experto y a su mayor contacto con el cliente, sino porque la fueron
adquiriendo de hecho ante la incapacidad de la direccién de controlarlos y guiarlos.
Aunque esta crisis no se visualizase hasta 1995, cuando estalld el escdndalo de las
escuchas a altas personalidades, la presente fase debe darse por concluida en 1991
cuando comienza la crisis de autonomia.

IV. TERCERA FASE: DELEGACION (1991-1995)

En esta fase es necesaria una descentralizacion que brinde una mayor
responsabilidad a los jefes de los diferentes centros y agencias. El funcionamiento de la
organizacion se profesionaliza mucho y los altos ejecutivos no estdn implicados en la
toma inmediata de decisiones cotidianas de cara al politico. Este es el momento ideal
para expandir la organizacién puesto que los directivos descentralizados tienen mayor
capacidad para penetrar en nuevos y mayores mercados y para responder mds rdpido a
los clientes desarrollando nuevos productos. Si el CESID hubiera sido capaz de afrontar
la crisis que se estaba larvando, y que ain no se habfa exteriorizado, se hubiera
encontrado en una situacién idénea para haber incrementando espectacularmente su
eficacia, ampliar su catdlogo de consumidores y diversificar y especializar su producto.

A principios de la década de los noventa el CESID habfa alcanzado una
complejidad significativa que no tenfa parangén con la de su momento de creacion; de
hecho, el Centro nunca fue concebido para ser una estructura tan importante en el
entramado de seguridad e inteligencia espafiol. Sin embargo, sus buenos resultados le
hicieron ocupar un lugar preeminente en el mismo. La caida del Muro de Berlin abria un
nuevo escenario que significé un aumento de las misiones de todos los servicios de
inteligencia (crimen organizado, verificaciéon de tratados de limitacién de armamento,
crimenes de guerra...) que los Estados no sabfan a quién encargar. Es cierto que los
recursos fueron disminuyendo de forma general a partir de 1993 ', pero en principio,
esto no deberia haber supuesto un problema para la evolucién del CESID.

& Loch K. JOHNSON: Bombs, Bugs, Drugs and Thugs: Intelligence and America’s Quest for

Security, New York University Press, Nueva York, NY., 2000.
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Respetado por sus homdlogos extranjeros, el CESID se habia convertido en una
fuente de informacioén privilegiada en ciertas zonas del mundo debido a su sorprendente
expansion exterior. Con respecto a sus competidores internos, el CESID salia
continuamente victorioso de los ataques de otros ministerios como los de Interior y
Asuntos Exteriores, que también querfan apropiarse de esta nueva parcela que se habfa
creado en la estructura del Estado y de la cudl quedaba ya poco que repartir. Este es el
momento de mayor auge, intensidad y poder del Centro. Pero a pesar de estas
circunstancias, verdaderamente ideales para su expansién, la necesaria delegacion
caracteristica de esta fase en la evolucion de las organizaciones nunca llegé a realizarse
de forma ordenada.

Sin duda estdbamos insertos en la fase de burocracia profesional que indicaba
Herbert Mintzberg. La coordinacién realizada por la normalizacién de habilidades
fundamentada en una sdlida formacién, que era enfatizada y perseguida por Alonso
Manglano, suponia, en principio, que cada trabajador era responsable de su propio
trabajo. La tecnologia de la comunicacién favoreceria asi el trabajar con relativa
independencia de sus colegas pero en estrecho contacto con sus consumidores. Sin
embargo, la razonable normalizacién de actividades no estuvo acompafada de la
introduccion de los necesarios mecanismos de control y coordinacion.

Ya en 1993 algiin ministro habia sugerido a Alonso Manglano la necesidad de
comenzar a pensar en su relevo. Guiado de forma carismdtica por su gran lider —Alonso
Manglano llegé a estar catorce afios al frente del Centro, cifra s6lo superada por el
mitico director de la CIA J. Edgar Hoover con nada menos que cuarenta— éste
paulatinamente comenzé a perder el control de la organizacién ya que carecia de los
dgiles reflejos necesarios para controlar esa organizacion tan grande mediante el tinico
recurso del liderazgo carismdtico. De modo que finalmente llegé lo inevitable y el
CESID se descontrold; en 1999, Alonso Manglano llegaria a declarar ante el Fiscal de
Madrid que investigaba el caso de las escuchas:

“Lo que ocurrfa en el Gabinete de Escuchas no era de mi competencia. Yo sabia de su
funcionamiento de forma muy genérica. Si es que estaba a una distancia de mi
responsabilidad tan grande...”

El mes de mayo de 1995 la prensa desvelaba que el Centro habfa venido
practicando actividades de escucha ilegal. El servicio de inteligencia se colapsa, hecho
éste que es aprovechado por ciertos grupos medidticos, politicos y econdmicos, lo que a
su vez supone que el escdndalo cobre una magnitud que no hubiera alcanzado en otros
paises. Vapuleado como un muifieco de trapo, el servicio de inteligencia fue utilizado
con el objetivo de debilitar al Presidente Gonzdlez, cuya cabeza buscaban los
instigadores del escdndalo. Los intensos ataques supusieron la dimisién del
Vicepresidente del Gobierno, Narcis Serra, del Ministro de Defensa, Julidn Garcia
Vargas y del propio director del Centro, Emilio Alonso Manglano. La incapacidad para
abordar esta crisis generd una grave situacion ya que el Centro debid buscar a un nuevo
director para conseguir restablecer el rumbo sin poder contar ya con su lider primigenio.
La situacién de desprestigio que se generaria tanto dentro como fuera de Espafia serfa
enorme.
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La crisis tipica que se manifiesta en la fase de delegacion es la de control; sin
embargo, la implosién impidié que ésta se diese como tal. Todas las acciones que
durante esta fase se deberfan haber producido para incrementar la eficacia de la
organizacién -recolocando recursos y mejorando la planificacion— se dirigieron de
forma indefectible a retomar las riendas de la organizacién. En vez de encontrarnos con
una mdquina burocritica y unos servicios comunes que emprenden un proceso de
autorrefuerzo y coordinacion, nos encontramos con la necesidad de someter a las
actividades del Centro al imperio de la ley y a un férreo control. Es asi cdmo el
procedimiento que deberia emplearse para transferir poder a las subunidades y
acercarlas al consumidor fue empleado para extender el control sobre toda la estructura.
La misma lectura debe hacerse de la planificacidn estratégica; ésta, que habria de
convertirse en un instrumento de trabajo habitual para regular el comportamiento de los
directores y del personal a todos los niveles, se dirigié también a incrementar el control
sobre la estructura. La responsabilidad se elevé a la categoria de regla fundamental.

V. CUARTA FASE: COORDINACION (1995-2002)

Con la misién de sacarlo de la crisis y llevarlo sin mayores vaivenes hasta la
siguiente legislatura, en 1995 desembarcé en el Centro una nueva direccién bicéfala
configurada por los Grales. Miranda y Del Olmo.

En teoria, durante esta fase deberiamos haber estado en un momento de
introduccion de nuevos mecanismos formalizados para alcanzar mayor coordinacién, en
una fase de responsabilidad de los altos directivos que incrementara la eficacia del
Centro en un escenario mds complejo y mutable; esto es, de unidades descentralizadas
que trabajaran por generar productos conjuntamente, estableciendo procedimientos de
planificacion formales e intensivamente revisados. Era el momento de invertir recursos
y asignar personas a esta funcién de control iniciando una incipiente fase de
agencializacién que buscara superar la verticalidad de la organizacién mediante la
fragmentacién en varias organizaciones formalmente independientes. Lejos de esta
deseable situacion, todo este proceso que debiera utilizarse para una mejor recolocacion
de recursos que comenzaban a ser escasos para las crecientes necesidades de los
consumidores, se encamind en cambio a levantar al CESID de las cenizas.

Observando el cuadro con cierta perspectiva temporal comprobamos cémo a
1995 habia llegado un CESID en pleno funcionamiento, con una estructura modernizada
y con una clara supremacia sobre ciertos campos de actividad que se solapaban con los
del Ministerio del Interior y el de Asuntos Exteriores, con quienes colisionaba mds que
frecuentemente. A pesar de este predominio, el CESID comenzaba a manifestar de
forma patente las deficiencias que le ocasionaba haber monopolizado la informacién
exterior, tener una divisién de interior sobredimensionada y volcada en el terrorismo,
una coordinacién inadecuada con el resto del sistema de inteligencia, y carecer de un
mecanismo de control acorde al volumen y complejidad que habfa alcanzado. En
resumidas cuentas, las necesidades a las que se estaba enfrentando el CESID a finales de
siglo no podian ser abordadas con la misma estructura que comenzé a funcionar a
finales de los setenta.
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Alonso Manglano habfa introducido la planificacién cuando llegé al servicio de
inteligencia copiando la dindmica de las secciones de inteligencia de los ejércitos. A
partir de la misma se realizaba un Plan Permanente de Informacién en el cudl se
entregaban objetivos y recursos a las diferentes unidades del Centro. La excelente
relacién entre el Ministro de Defensa y el director del CESID habia llevado a que esta
asignacion de objetivos se estableciese entre ellos. Tras la crisis, uno de los errores que
se manifestaron fue la inadecuada fijacién de objetivos al servicio por parte del
Gobierno, asi como la necesidad de que el Consejo de Ministros aprobase formalmente
los objetivos del Centro. Sin embargo esto no se consiguié hasta la nueva Ley de 2002
por la que se crea el CNI, ya que hasta entonces, a 1o mds a lo que se pudo llegar fue a
que el Consejo de Ministros se diera por enterado de la relacién anual de objetivos
asignados al Centro.

FIGURA 3. ORGANIGRAMA DEL CNI (2006)
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Estructuralmente, parte de la reaccién a la crisis que generd la divulgacion de las
escuchas vino a través del Real Decreto 1169/1995, de 23 de junio, que modificé la
estructura orgdnica del CESID, creando una secretaria general con la misién de asistir al
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director en el ejercicio de sus funciones y, en particular, la coordinacién de los
diferentes organismos del Centro. Su pretensién era poner orden en una estructura que
habfa alcanzado un tamafio y una complejidad muy superiores a las que podfan ser
gestionadas unicamente por el director general. Era necesario, por lo tanto, dividir
algunos cometidos y entregar al secretario el control diario de la organizacién, mientras
que el director se encargaba de la actividad internacional y el contacto con los
receptores institucionales del producto del servicio. Este escdndalo provocé la
promulgacién de un segundo Decreto, el 266/1996, de 16 de febrero, que establecié una
unidad de seguridad con la misién de velar por la proteccién del personal del Centro y
sus instalaciones, asi como la custodia de la informacién y la documentacion;
responsabilidades que hasta entonces habfan estado dispersas en diferentes
dependencias. No obstante, la importancia de esta segunda norma fue menor (Figura 3).

Tras las elecciones de 1996 lleg6 a la direccidn del Centro un viejo conocido de
la Casa. El Gral. Javier Calderdn, que ya habfa sido secretario del CESID durante el
golpe de Estado de 1981, fue el encargado de controlar y reorganizar el servicio. En esta
fase de coordinacién el CESID deberfa haber entrado en su fase divisional. No obstante,
esta forma de trabajar coordinada de diferentes unidades que deberfan haber alcanzado
su mdximo nivel no pudo lograrse, ya que el control era la prioridad de aquellos afios. Y
la realidad no dejarfa escapar al Centro de esa dindmica. Antes de que el CESID se
hubiera recuperado del escdndalo de las escuchas, en marzo de 1998, la prensa desveld
que el Centro venia controlando también las comunicaciones de las principales sedes de
Herri Batasuna. Este episodio debe entenderse como una secuela del escdndalo de 1995
y como una manifestacién de que habfa que imprimir mayor ritmo a las reformas que el
que pretendia introducirse desde el Centro. La noticia, que tuvo su base en los famosos
papeles sustraidos por el Cnel. Perote —y posiblemente también en alguna indiscrecion
en el entorno del Ministerio del Interior— provocé un inmenso dafio al servicio de
inteligencia. El Centro desconocia el alcance de las filtraciones y hasta qué punto las
redes y bases, dentro y fuera del Pais Vasco, habfan quedado expuestas. Por su parte, los
servicios de inteligencia extranjeros con los cuales el CESID mantenia relaciones
frecuentes, manifestaron su profunda preocupacién por la situaciéon que entonces se
planteaba, al tiempo que restringieron al minimo el flujo de informacién hacia el
servicio de inteligencia espafiol.

El CESID no tiene ocasion de sufrir la crisis de formalismo propia de esta fase.
La organizacion habria de encontrar una forma de liberarse a si misma del exceso y
desorden de reglas y regulaciones para hacerse mds eficaz en el nuevo mercado y
reforzarse ante sus competidores. En esta fase se reclama coordinacién y una cierta
pérdida de autonomia con el compromiso de entregar cierta flexibilidad a cambio. Sin
embargo, éste era el menor de los problemas del Centro. La relacién con los decisores
politicos era muy lejana y la informacién que podia producir minima ya que el CESID
habfa tenido que desmantelar gran parte de sus estructuras ante el riesgo que suponian
las filtraciones y los escdndalos y el corte del flujo informativo de los servicios de
inteligencia extranjeros. Sin embargo, aunque el CESID pudo sobrevivir a esta crisis, no
atravesé desde luego su periodo de mayor productividad y, de hecho, el producto que
suministraba a los decisores politicos fue de poca calidad.
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VI. QUINTA FASE: COLABORACION (2002-)

Cuando la fase cuarta se gestiona a través de sistemas y procedimientos
formales, cosa que no sucedid nuestro caso, la fase quinta enfatiza la mayor
espontaneidad en la gestion a través de equipos con variedad de habilidades y
cualidades. Para el servicio de inteligencia esta fase se inici6 en 2002 con la refundacién
del CESID.

Los acontecimientos que comenzaron a gestarse a finales de los noventa sacaron
a relucir estas carencias que ahora intentaban resolverse bajo un nuevo nombre. El
Centro Nacional de Inteligencia (CNI) vino a sustituir a un servicio de inteligencia
creado en 1977 con un marco legal muy difuso y sin un modelo claro ni de crecimiento
ni de control. La nueva legislacién, aprobada en mayo de 2002, es en realidad un
conjunto compuesto por dos normas. La primera de ellas fue la Ley 11/2002, de 6 de
mayo, reguladora del Centro Nacional del Inteligencia, y la segunda la Ley Orgdnica
2/2002, de 6 de mayo, reguladora del control judicial previo del Centro Nacional de
Inteligencia, que recogié por primera vez este tipo de control sobre el servicio de
inteligencia espafiol.

Externamente, el CNI se mantuvo como el tnico servicio de inteligencia espafiol.
Se abandonaron asf los intentos de dividir la inteligencia espafiola en dos o tres servicios
diferentes, segtin se encargaran de la dimension interior, la exterior y la militar; una idea
que habia alimentado muchos debates en el pasado. Tampoco variarfa con respecto a los
tiempos del CESID la adscripcion orgdnica del Centro: el CNI seguird dependiendo
funcionalmente del Presidente del Gobierno, del que es drgano informativo; sin
perjuicio de que, a efectos presupuestarios y de personal, dependa del Ministerio de
Defensa. El propio Ministro de Defensa defendi6 ante el Parlamento, en mi opinién de
forma forzada, la adscripcion del CNI a su ministerio debido a que los acontecimientos
del 11-S demostraban cdmo estas nuevas amenazas debfan ser combatidas desde la
Defensa. Pero el hecho cierto es que el Gobierno siempre ha sido consciente de que esta
adscripcion era extrafia y controvertida, motivo por el cual la disposicién adicional
tercera de la Ley 11/2002 establecié que el Presidente del Gobierno podrdn en el futuro
modificar mediante Real Decreto su dependencia orgénica.

Algo que si ha variado de forma sensible con esta dltima reforma ha sido la
estructura interna del Centro. A partir de este momento los directores tendrdn un
mandato limitado a cinco afios para evitar que se repita la experiencia de Alonso
Manglano. Al director se le otorga el rango de Secretario de Estado, que lo sitia
administrativamente por encima de los directores de la Guardia Civil y la Policia, ambos
Directores Generales, en un intento del Presidente Aznar de entregarle cierta primacia
sobre éstos y encaminarle a dirigir la comunidad de inteligencia. El mismo articulo
también establece por primera vez en la historia de los servicios de inteligencia en
Espafia que el director cuente con un gabinete “como 6rgano de apoyo y asistencia
inmediata”. La otra pieza clave de la estructura del CNI es la del secretario general,
figura que ya fuera creada en 1996, pero que ahora incrementa su rango al de
Subsecretario de Estado para ser nombrado a propuesta del Ministro de Defensa entre
personas de reconocida experiencia y competencia profesional en el dmbito de la
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inteligencia. La Secretarfa estard encargada conforme al art. 3 del Real Decreto
436/2002, por el que se establece la estructura orgdnica del Centro, del funcionamiento
cotidiano y burocritico del servicio; y mds concretamente de:

— Apoyar y asistir al Secretario de Estado Director en el ejercicio de sus
funciones.

— Establecer los mecanismos y sistemas de organizacién del Centro y determinar
las actuaciones precisas para su actualizacién y mejora.

— Dirigir el funcionamiento de los servicios comunes del Centro a través de las
correspondientes instrucciones y drdenes de servicio.

— Ejercer la potestad disciplinaria, como Jefe Superior de Personal, sin perjuicio
de las competencias asignadas a otras autoridades.

Pero la principal novedad de la regulacién de 2002 consistid en la clara
separacion que se produjo dentro del servicio entre la funcién de inteligencia y la de
gestién de la organizacién. Para esto, el CNI abandond la estructura que habia
consolidado hacia 1985 para pasar a configurarse en dos grandes bloques. Uno de ellos
serd la direccién técnica de inteligencia, encargada de la inteligencia y la
contrainteligencia y colocada bajo la directa dependencia del director del CNI. El
segundo bloque es una direccidn técnica de servicios que estard encargada de la gestion
del Centro y dependerd del secretario general. Posiblemente, esta especializacién de
tareas entre el director y el secretario general —que se lleva al equipo de gestidon—
explique en alguna medida por qué al director se le ha dotado de un gabinete que le
facilite sus tareas.

Esta estructuracion no ha sido una novedad fruto de la reforma sino que es una
propuesta que databa de mediados de los afios noventa y cuyo borrador ha sido
pricticamente calcado en el Real Decreto 436/2002. Como indicaba anteriormente,
cuando estall6 el escdndalo de 1995, provocando la dimisién de varios altos cargos,
incluidos el director del CESID, se comprobd cémo uno de los fallos del control del
servicio de inteligencia habia sido el articularlo de forma tan estanca, rigida y piramidal.
En 1995 se procedié a la fusién de la subdireccién general de personal con la de
administracion y servicios con el claro objetivo de centralizar todos los servicios que
tenfan que ver con la gestién del Centro en una unica estructura. Ademds, durante el
interregno de Miranda y Del Olmo se comenzd a pensar en racionalizar la estructura y
distinguir claramente el 4mbito de la inteligencia del de la gestion; algo de lo que la
bicefalia en la direccion del Centro era una buena muestra. En resumidas cuentas, la
estructura de 2002 no ha sido mds que la culminacién de un proceso que ya se venia
gestando desde hac{a afios en el interior del servicio.

Dentro de este proceso de racionalizacion, la subdireccién de economia y
tecnologfa ha sido asimilada por la de contrainteligencia al considerarse que ésta es mds
una misién de contrainteligencia que de puro espionaje. Las diferentes subdirecciones se
han divido en departamentos y cada uno de ellos en temas. Por otra parte, se ha hecho
mds dindmica la relacion entre departamentos al facilitarse la creacién de grupos de
trabajo especificos con miembros de diferentes unidades. Es cierto que esto puede hacer
mds permeable y vulnerable al CNI, pero los riesgos quedan de sobra compensados por
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la mayor adaptabilidad que tendrd la organizacién ante amenazas que puedan surgir en
un entorno mucho mds cambiante que el que tuvo que afrontar su predecesor el CESID.

La exposicion de motivos del Real Decreto 436/2002 estableci6 como principio
inspirador que “la estructura orgdnica deberd estar dotada de una singular flexibilidad
que permita la rdpida adaptacion del centro para el mejor desarrollo de las funciones
asignadas al mismo...” Debe destacarse que esta justificacién es exactamente la misma
que aparece en las legislaciones de los tltimos paises que han reformado sus sistemas de
inteligencia, y da por entendido que la flexibilidad es el mejor instrumento para permitir
a los servicios de inteligencia adaptarse con mayor facilidad y celeridad a las nuevas
amenazas que puedan surgir contra su seguridad. Se marca de esta forma un claro
camino hacia estructuras de inteligencia mds dindmicas de lo quje lo eran los pesados
sistemas de inteligencia que se habfan heredado de la Guerra Fria. Vuelve a reproducirse
la dindmica de finales de los sesenta cuando nace la OCN y el SECED que se
estructuraba teniendo en cuenta las amenazas mutables a las que se enfrentaban; la
diferencia radica en que en un caso estdbamos ante una estructura simple y ahora
caminamos hacia lo que podriamos bautizar como la adhocracia.

La reforma también introdujo otro importante elemento: la Comisién Delegada
del Gobierno para Asuntos de Inteligencia. Dirigida por el Vicepresidente Primero del
Gobierno estard integrada por los ministros de Asuntos Exteriores, Defensa, Interior, y
Economia, asi como por el Secretario General de la Presidencia, el Secretario de Estado
de Seguridad y el Secretario de Estado Director del CNI, que serd su secretario.
Especificamente, la Ley otorga en su art. 6.4 a la Comisién Delegada, entre otros, los
siguientes cometidos:

— Proponer al Presidente del Gobierno los objetivos anuales de los servicios y, en
especial, aquellos que han de integrarse en la Directiva de Inteligencia.

— Realizar el seguimiento y evaluacion del desarrollo de los objetivos del Centro
Nacional de Inteligencia.

— Velar por la coordinacion del Centro Nacional de Inteligencia, de los servicios
de informacién de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado y los érganos
de la Administracién Civil y Militar del Estado.

Del andlisis detallado de este articulo parece desprenderse que, en efecto, las
funciones asignadas a la Comisién Delegada estdn dirigidas hacia la configuracién de
una comunidad de inteligencia en Espafia a través de tres funciones bdsicas: asignacion
de objetivos, seguimiento y evaluacién de los mismos y coordinacion de las diferentes
agencias.

A tenor de lo planteado por la Ley del CNI parece que el Centro se dirige hacia
una estructuracion que permita la resolucién de problemas a través de grupos de
trabajo/accién. Los equipos actuardn de forma transversal a través de tareas asignadas a
cada uno de ellos, lo que es posible porque los expertos se reasignan y se combinan
entre diferentes equipos. Se crea una estructura de matriz para asignar los grupos
adecuados a los especificos problemas a los que se enfrenta la organizacién. Existe una
fuerte tendencia a agrupar a los especialistas en pequefios equipos de proyectos basados
en las necesidades del mercado y el uso de dispositivos de enlace para fomentar la
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adaptacién mutua; entre estos Ultimos estdn los sistemas de informacidn a tiempo real.
Es una estructura sumamente orgdnica con una escasa formalizaciéon en su
comportamiento, una elevada especializaciéon horizontal basada en una preparacion
formal y el reciclaje continuo de sus miembros.

La crisis caracteristica que habriamos de encontrar es la de incertidumbre. Pero
Greiner no tenfa muy claro que esta fase existiese por lo que, como indica Ramié '%, es
interesante especular sobre cudl podria ser la naturaleza de esta fase. La experiencia, al
menos la del servicio de inteligencia espaiiol, puede ayudar en este debate. La posible
crisis de incertidumbre a superar supondria que la organizacion tendria cierta confusion
sobre cudl es su objetivo bdsico lo que requiere de alguna forma un liderazgo fuerte y
claro que la oriente. En parte motivado por el incremento de misiones que se le
atribuyen tras la caida del Muro y en parte por la complejidad que manifiesta el
escenario post 11-S, si aparece con claridad la necesidad de establecer exactamente qué
debe hacer el servicio de inteligencia. Muchas agencias —entre ellas organizaciones
privadas, centros de pensamiento y agencias de cooperacién internacional, en pleno
auge— llevan al servicio de inteligencia a plantearse cudl debe ser la naturaleza de su
producto; aquél en el que pueda incorporar un mayor valor afladido en un mercado cada
vez mds complejo y competitivo.

En realidad parece que todo el sistema se decanta hacia un liderazgo de grupo
para poder dirigir con fuerza a la organizacidn y entregarle un sentido claro y rotundo a
los objetivos que deben guiar su trabajo. La consolidacion de la comunidad de
inteligencia a través de la Comisién Delegada u otro tipo de estructuras de coordinacion
se enfoca en esta direccion, aunque su resolucién no esté siendo la mds eficaz de las
posibles. Es muy probable que nos encontremos ante la necesidad de romper la
organizacion en subunidades menores que tendrdn autonomia en un contexto global de
una estructura y una cultura corporativa comtn. Una dindmica muy generalizada ha sido
la creacidén de centros antiterroristas o contra la proliferaciéon de Armas de Destruccion
Masiva. Estos centros se generan a partir de los recursos tanto humanos, materiales
como informativos de diferentes agencias policiales y de inteligencia. Todo indica que
de nuevo estamos ante un proceso de especializacion de organizaciones, en el que un
objetivo muy concreto genera la necesidad de un organismo especifico que pueda
encargarse de €l.

En Espafia esta dindmica se ha visto reflejada por la creacién del Centro
Nacional de Coordinacion Antiterrorista (CNCA) si bien éste no representa el mismo
modelo que el NCTC norteamericano o el JTAC britdnico, mucho mds operativos que el
espafol. En el mes de mayo de 2004 se cred, dependiendo directamente del Ministro del
Interior, el Comité Ejecutivo para el Mando Unificado de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado (CEMU) formado por el Secretario de Estado de Seguridad que la
preside, y los Directores de la Policfa, la Guardia Civil, la Direcciéon General de
Infraestructuras y Material de Seguridad y del gabinete del Ministro del Interior. Su
funcién serd velar por la actuacion integrada de los cuerpos policiales y la coordinacion
orgdnica y operativa de Policia Nacional y Guardia Civil. Sus cometidos los desarrollard
a través de la creacidn de unidades conjuntas, formacidn o tareas de policia cientifica.

Carles RAMIO: Teoria de la Organizacion..., cit., pag. 254.
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Pero, asimismo, también se estd avanzando en la personalizacién del producto de
inteligencia acercdndolo a los consumidores. Finalmente, la cooperacion internacional
muy fortalecida tras los atentados de Madrid y Londres ha generado una especie de
matriz en la que diferentes servicios cooperan muy estrechamente frente a amenazas
comunes.

VII. CONCLUSIONES

El nacimiento de la inteligencia espafiola ha seguido un patrén muy similar al de
otras organizaciones que surgen en un escenario de fuerte cambio, como fue nuestra
transicién a la democracia, y de creacién de su drea de trabajo tal y como era la
inteligencia en entramado administrativo espafiol en 1977. La falta de reflexion sobre
cudl debia ser el modelo del servicio de inteligencia llevé a que fuera su director quien
estableciese su modelo, naturaleza y pautas de crecimiento. Una libertad que se vio
favorecida por la absoluta confianza que el Presidente y el Ministro de Defensa tenfan
en €L

Por otra parte, en cuanto comenzaron a culminar sus respectivos procesos de
profesionalizacién y modernizacién, y por ende de democratizacién, distintas
organizaciones comenzaron a competir con el servicio de inteligencia por esa parcela
administrativa que vefa la luz. Pero esa falta de modelo y la forma de gobernar de
Gonzdlez, que favorecia la competencia entre diferentes agencias, foment6 que la
cooperacion fuera sustituida por la competencia. Asi, el servicio de inteligencia, que
partia con cierta ventaja sobre sus contrincantes, logré situarse en el centro de este
entramado burocritico, algo para lo que en principio no habia sido concebido.

Aunque tedricamente no sea posible encontrar a un servicio de inteligencia en un
régimen no democrdtico, Espafia cuenta con un precedente durante el periodo final del
franquismo. Las organizaciones de espionaje interior gestadas por José Ignacio San
Martin aportaron diversos aspectos estructurales que fueron heredados en alguna medida
por su sucesor en el periodo democritico, el CESID. San Martin detectd los elementos
que Mintzberg entiende que deben componer una organizacién; a partir de ese
momento, y al igual que ha sucedido en otros servicios de inteligencia de casi todo el
mundo, su evolucién se basé en aumentar su tamafio y especializarla en dos grandes
bloques: produccién de inteligencia y gestidn.

Sin duda el importante papel que Greiner atribuye al liderazgo para pasar de una
a otra fase de la organizacion se ha confirmado en el caso de la inteligencia espafiola.
Pero la permanencia y presencia del lider sin vision para delegar en un grupo directivo
el control mds estrecho de la organizacion le llevé a sendos escdndalos en 1995y 1998 y
a una profunda crisis de la que ha tardado varios afios en salir. A partir de la dimisién de
Alonso Manglano en 1995, era evidente que el liderazgo ya no podia ser tan carismético
por dos motivos. Por un lado porque no se estaba ya ante un momento de creaciéon como
antafio y, por otro, porque los directores tienen limitado su mandato a cinco afios lo que
dificultard que su permanencia en el puesto les lleve a relajarse en el control de la
organizacion, o que alcancen una autonomia excesiva.
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Es posiblemente en los dltimos afios cuando el ahora CNI estd profundizando en
la mejora de las capacidades de la organizacion en lo referente a su relacion con el
consumidor y dirigiendo su atencién al incremento de la especializacion y la calidad de
su producto. Creo que puede sostenerse a la luz de la experiencia espafiola que la dltima
fase, la de colaboracién y su crisis inherente —la incertidumbre que apunta Greiner—, se
presenta en el caso del CNI. Es cierto que esta fase en el Centro coincide con el
incremento de la complejidad del escenario internacional ante la aparicién de una
amenaza como el terrorismo global que requiere de la confluencia de las energias de
todas las agencias estatales y la cooperacion de otros Estados. Pero aunque éste sea un
factor coadyuvante lo cierto es que la fase se produce y la crisis estd siendo superada
precisamente a través de los instrumentos sugeridos por Greiner.

Interesante serd sin duda el comprobar cémo es la evolucién de esta cooperacién
y especializacién de estructuras que buscan dar respuesta a un escenario con unas
amenazas tan polifacéticas. Probablemente caminaremos hacia una cierta integracién de
estructuras pertenecientes a diferentes Estados como muestran ejemplos dentro de la
Unién Europea tales como Europol o el Centro de Situaciones (SITCEN). En un futuro
cercano, la formacion de los diversos miembros de estos cuerpos de distintos paises y la
adopcién de protocolos, sistemas de comunicacién y técnicas de trabajo comunes
formardn parte de nuestros mecanismos de seguridad e inteligencia.



