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Resumen

La inteligencia existe desde tiempos inmemoriales, tal como se desprende
de la obra El Arte de la Guerra de Sun-Tzu del siglo V a. C. que la define como la
informacién anticipada de las disposiciones e intenciones del enemigo. De
donde, sus notas esenciales son tanto la anticipacién y la prediccién, como
el soporte al proceso de toma de decisiones. Esto explica por qué, desde la
administracién encabezada por el presidente constitucionalista Venustiano
Carranza, México cuenta —de manera ininterrumpida— con una agencia civil
de inteligencia. Y, dado el desconocimiento que, en general, se tiene sobre
la inteligencia, la presente contribucién persigue explorar los hitos histo-

ricos del aparato civil de inteligencia, desde sus origenes hasta la situacion
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actual, asi como dar cuenta de sus desafios. México.
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Abstract

Intelligence has existed since immemorial times, as can be seen from the
work The Art of War of Sun-Tzu from the 5th century B.C., that defines it
as the anticipated information of the dispositions and intentions of the
enemy. Hence, its essential notes are both anticipation and prediction, as
well as support for the decision-making process. This explains why, since
the administration headed by the constitutionalist President Venustiano
Carranza, Mexico has —uninterruptedly— a civil intelligence agency. And,

given the lack of knowledge about intelligence in general, the present con-

Keywords: tribution seeks to explore the historical milestones of the civil intelligence
intelligence, Civil Agency, apparatus, from its origins to the current situation, as well as account for
Mexico. their challenges.
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Sin una reforma democratica para la gobernanza
de los servicios de inteligencia, corremos el riesgo de perpetuar

un esquema que no ha dado los resultados esperados.

David Ramirez de Garay, 2019

Introduccion’

La inteligencia existe desde tiempos inmemoriales, tal como se desprende
de la obra El Arte de la Guerra de Sun-Tzu del siglo V a. C.” que la concibe como
la informacién anticipada de las disposiciones e intenciones del enemigo.
Dicho en otros términos, la inteligencia puede definirse como el conoci-
miento anticipado de las capacidades, vulnerabilidades y probables cursos
de accién del ambiente externo y su impacto sobre la organizacion, ademas
de los factores internos que puedan afectar a nuestras estructuras.’ De donde,
la misién de la inteligencia es generar conocimiento para anticiparse a las
amenazas y asistir a la toma de decisiones, siendo sus notas esenciales tanto
la anticipacién y la prediccion, como el soporte al proceso de toma de deci-
siones.* Esto explica por qué, desde la administracién encabezada por el pre-
sidente constitucionalista Venustiano Carranza, México cuenta —de manera
ininterrumpida— con una agencia civil de inteligencia.

Ante los inicios de la segunda década del siglo XXI, conviene hacer un
alto en el camino y explorar los hitos histéricos del aparato civil de inteli-
gencia, desde sus origenes hasta la situacion actual, asi como dar cuenta de

sus desafios.

BALANCE DEL DERROTERO HISTORICO DE LA AGENCIA CIVIL DE INTELIGENCIA MEXICANA

La presente contribucién puede
considerarse como continuacion
de los resultados del trabajo de
investigacién publicados en

una obra colectiva editada por

el Ministerio de Defensa de
Argentina; ver Marcos Pablo
Moloeznik, “Apuntes sobre
inteligencia e instrumentos
estratégicos en México: tension
entre la legalidad y la realidad”. En
Inteligencia Estratégica Latinoamericana.
Perspectivas y ejes predominantes para la
toma de decisiones estratégicas ante un mundo
en cambio. Antologia, compilado por
José Gabriel Paz y coordinado por
Roberto Roman (Buenos Aires:
Ministerio de Defensa, Direccién
de Inteligencia Estratégica-

Militar, 2015), disponible en
https://drive.google.com/file/
d/0B5QwcH3cZI9EWnB
pTHFaWEkyOUU/view (fecha

de acceso: 29 de julio de 2019),
133-160.

Sun-Tzu, H arte de la guerra (Buenos
Aires: Emecé Editores, 1982), 146.
Guillermo J. R. Gardufio Valero,
“Inteligencia y Seguridad”.

En Balance e impacto de las politicas
publicas federales en materia de
sequridad bajo la gestion de Felipe
Calderon Hinojosa (2006-2012),
coordinado por Nauhcatzin T.
Bravo Aguilar y José Guillermo
Garcia Murillo (Guadalajara:
CUCEA, Universidad de

Guadalajara, 2014), 19.
Eduardo E. Estéves, “La
reformulacion de la inteligencia
estratégica: Estado del Debate y
Proyectos Legislativos”, Federation
of American Scientist, Buenos Aires
1997, disponible en http://
fas.org/irp/world/argentina/
eduardo-97.htm (fecha de
acceso: 1 de julio de 2015).
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Pablo Gonzalez Casanova, La
democracia en Mexico (Ciudad de
Meéxico: Ediciones Era, 1965);
Daniel Cosio Villegas, El sistema
politico mexicano (Ciudad de
Meéxico: Joaquin Mortiz, 1972),
30-31.

Jorge Carpizo, El presidencialismo
mexicano (Ciudad de México:
Siglo XXI Editores, 1978).

Sergio Aguayo Quezada, “Los
usos, abusos y retos de la
seguridad nacional mexicana,
1946-1990”. En En busca de la
sequridad perdida. Aproximaciones

a la seguridad nacional mexicana,
compilado por Sergio Aguayo
Quezada y Bruce Michael Bagley
(Ciudad de México, Siglo XXI
Editores, 1990), 107-145.

Sergio Aguayo Quezada, La
Charola. Una historia de los servicios
de inteligencia en Mexico (Ciudad
de México: Editorial Grijalbo,
2001), 200 vy ss.

Apuntes sobre los antecedentes y evolucion historica

El régimen politico autoritario surgido de la Revolucion mexicana (1910-
1920) cuenta, desde sus inicios, con un aparato de inteligencia de natura-
leza represiva que responde a los intereses del presidente en turno.

En tanto que el proceso de transicién de un régimen autoritario a uno
democratico —que da inicio en el 2000— se limita al advenimiento de
gobiernos de alternancia que no quisieron, no pudieron o no supieron des-
montar las instituciones, los mecanismos y reglas de juego heredadas del
pasado histérico.

Ex ante, durante 71 afos, el Partido Revolucionario Institucional (PRI)
detenta el poder desde la Presidencia de la Reptblica, en lo que ha dado en
llamarse “monarquia sexenal”.’

Se trata de un Poder Ejecutivo fuerte en detrimento de los otros dos
poderes: asi, histéricamente, el Primer Mandatario es el primer legislador y
el que decide tanto sobre la designacién de los ministros de la Suprema Corte
de Justicia de la Naciéon. Adicionalmente, en poco mas de siete décadas, el
presidente ejerce un dominio sobre los gobernadores y alcaldes.®

En tanto que, para el control politico y social, apela al instrumento militar
sin la necesaria declaratoria del estado de excepcién consagrada en el arti-
culo 29 constitucional. Todo ello pone de relieve que, de jure, la poblacién se
encuentra bajo el manto protector del Estado de Derecho pero que, de facto,
se impone el estado de excepcion.

Esto explica la ambigtiedad del término seguridad nacional a lo largo de
71 afios de vida institucional, funcional a los sucesivos titulares del Poder
Ejecutivo de la Federacién, para el control de todo tipo de disidencia por la
tuerza, como lo demuestra por ejemplo la historia de la Direccién Federal
de Seguridad (1947-1985).

Hasta la llegada del primer gobierno de alternancia en el 2000 se verifica

la siguiente evoluciéon del instrumento de inteligencia:®
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Primera etapa, origen y desarrollo incipiente: el aparato de inteligencia nace
con el presidente constitucionalista Venustiano Carranza (1917-1920)
en 1918, como “servicio de agentes de investigacion” en la Secretaria
de Gobernacién. Desde su inicio se jerarquiza la lealtad y discreciéon de
los efectivos, sobre el principio de legalidad y honestidad: de ahi, la
naturaleza de su sistema de reclutamiento y seleccion, basado exclusi-
vamente en las recomendaciones de sus propios elementos.

Segunda etapa, consolidacion: el entonces primer mandatario Miguel
Aleman Valdés (1946-1952) le cambia la denominacién, y a partir
de entonces (1947) pasa a llamarse Direccién Federal de Seguridad
(DES) y hasta 1952 depende directamente de la Presidencia de la
Republica, para pasar a depender nuevamente de la Secretaria de
Gobernacién. En este segundo periodo controla la disidencia, incluso
mediante la violacion de los derechos humanos; y concede prioridad
a las tareas operativas y al espionaje politico, por lo que puede ser
considerada una verdadera policia politica.

Tercera etapa, refundacion: los homicidios del periodista Manuel Buendia
en mayo de 1984 y del agente de la agencia antidrogas de Estados
Unidos (DEA) Enrique Camarena en febrero de 1985, pone al desnudo la
corrupcion y complicidad de la DES con el narcotrdfico; lo que deviene en la desa-
paricion de la DES y la emergencia de la Direccion de Investigacion y
Seguridad Nacional (DISEN), el 29 de noviembre de 1985. Este tercer
periodo de evolucion del servicio de inteligencia civil, que arranca en
1985, finaliza con el nacimiento del Centro de Investigacién y Segu-
ridad Nacional (CISEN), cuyo objeto es “establecer y operar un sistema

de investigacién e informacion para la seguridad del pais”.’

A Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) le corresponde la reconstruc-

ciéon de una agencia de inteligencia para la seguridad nacional que es con-
cebida como: “[...] un bien invaluable de nuestra sociedad y se entiende
como la condicién permanente de paz, libertad y justicia social que, dentro

del marco del Derecho, procuran pueblo y gobierno [...]"."°

9  Centro de Investigaciéon y
Seguridad Nacional (CISEN),
Diario Oficial de la Federacién, 13 de
febrero de 1989.

10  CISEN, Diario Oficial de la Federacion.
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11

12

13

CISEN, Diario Oficial de la Federacion.

Jorge Carrillo Olea, México en
riesgo. Una vision personal sobre un
Estado a la defensiva (Ciudad de
Meéxico: Grijalbo, 2011),
247-248.

Manuel Ignacio Balcazar
Villareal, “Modernizacién
del Sistema de Inteligencia
Estratégica para la Seguridad
Nacional en México”,

Revista de Estudios en Sequridad

Internacional (RESI) 5.1 (2019):

71-81, en especial 75,
disponible en http://www.
seguridadinternacional.
es/revista/?q=content/
modernizaci%C3%B3n-del-
sistema-de-inteligencia-
estrat%C3%A9gica-para-
la-seguridad-nacional-en-
m%C3%A9xico (fecha de

acceso: 29 de julio de 2019).
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La misma es de naturaleza civil y se crea como un 6rgano desconcen-
trado de la Secretaria de Gobernacién, con autonomia técnica y operativa,
adscrito directamente a su titular, responsable de la ejecucién de la politica
interior del Estado mexicano."

En voz de su primer director, la inteligencia estratégica se concibe como

inteligencia para la sequridad nacional, dado que:

El concepto de seguridad nacional ofrece en términos relativos, pero alta-
mente deseables, una garantia de éxito y continuidad, al ofrecer la capacidad
de anticipar coacciones al proposito nacional o bien a la adecuada gestion de

eventos incontrolables [...].*2

Cabe destacar que en el disefio del CISEN, se comprueba

[...] la influencia conceptual de Sherman Kent, lo cual resulta entendible por
los vinculos con las agencias estadounidenses, que se reforzaron a partir de la
década de 1960, tanto por el periodo de la Guerra Fria, como por la mayor esta-
bilidad del sistema politico mexicano, que permitié el inicio de la profesionali-
zacion de los servicios de inteligencia nacionales, asi como menor dependencia

del componente militar y mayor desarrollo de capacidades civiles.*®

Sin embargo, los aparatos coercitivos y de inteligencia encargados de
detectar lo que real o potencialmente pudiese afectar a la estabilidad guber-
namental, demostraron su incapacidad al ser sorprendidos el 1 de enero de
1994 por la rebelion protagonizada por el Ejército Zapatista de Liberacion

Nacional (EZLN).

BALANCE DEL DERROTERO HISTORICO DE LA AGENCIA CIVIL DE INTELIGENCIA MEXICANA
Marcos Pablo Moloeznik



La agencia civil de inteligencia en el marco del proceso de

transicion a la democracia

El antecedente directo de la transicion a la democracia en México es bajo la pre-
sidencia de Ernesto Zedillo Ponce de Leén (1994-2000), quien abandona la sequ-
ridad nacional concebida como defensa del régimen, incluso recurriendo al uso de la fuerza.

Asi, en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 se identifican las deno-
minadas “amenazas modernas a la seguridad nacional” tales como el narcotra-
fico, el lavado de dinero, el trafico ilegal de armas y el terrorismo; al tiempo
que se asume, entre otros, el compromiso de “[...] asegurar la unidad de
criterios en el combate a las amenazas modernas a la seguridad nacional: el
narcotrafico, el lavado de dinero, el trafico ilegal de armas y el terrorismo™."*

Ademas, por primera vez y retomando la inquietud de finales de la admi-
nistraciéon de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), un Plan de Desarrollo
hace referencia a la necesidad de modernizar la agencia de inteligencia,

mediante la actualizacion del

[...] marco legal en materia de servicios de inteligencia,[...] El objeto deberé ser
asegurar, en todo momento, la eficiencia y el apego a la ley de los servicios de
inteligencia nacional, y aprovechar la cooperacion internacional en el inter-

cambio de informacion referente a narcotrafico, criminales y terrorismo.™

Mas adelante, con la creacion de la Policia Federal Preventiva en enero
de 1999, queda claro que el CISEN no desarrolla funciones operativas ni
policiales: su labor se limita a la produccién de inteligencia para la toma de
decisiones en materia de seguridad nacional.

El incipiente giro en la materia durante el sexenio de Ernesto Zedillo
(1994-2000), se convierte en uno de los pilares del cambio anunciado
desde su plataforma politico-electoral por Vicente Fox Quesada (2000-
2006), primer presidente de la alternancia politica.

En ese tenor, el gobierno bajo su mandato presenta una concepcion

novedosa de la seguridad nacional, tal como se desprende del documento

14 Poder Ejecutivo de la

Federacion, “Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000", Diario
Oficial de la Federacion, 1995,

12y 13.

15 Poder Ejecutivo de la

Federacién, “Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000".
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rector del desarrollo: se sostiene en la democracia como uno de sus ejes
rectores; no advierte riesgos a su soberania como resultado de amenazas
externas de tipo tradicional; y, reconoce la existencia de riesgos y amenazas

16 Poder Ejecutivo de la en los que se manifiestan factores internos combinados con otros de indole
Federacion, “Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006", Diario
Oficial de la Federacién, 2001. delincuencia organizada, el terrorismo y el deterioro ambiental.'®

externa que derivan de actividades tales como el trafico ilicito de drogas, la

Acepta que el trafico de drogas y la delincuencia organizada representan
una de las principales fuentes de violencia e inseguridad para la sociedad
y una amenaza a las instituciones, ya que ocasionan corrupcion, deterioro
de imagen, pérdida de confianza y de prestigio nacional e internacional,
afectando la soberania y daflando las relaciones internacionales de México.
La amenaza a la seguridad nacional descansa en la capacidad de las orga-
nizaciones criminales para infiltrar y corromper a las instituciones publicas,
asi como vulnerar a la sociedad y afectar la convivencia basada en el Estado
de Derecho. De esta manera, considera que el crimen organizado tiene la
capacidad de debilitar y hasta destruir las instituciones publicas y privadas.
Alerta sobre el trafico de armas y de personas y las redes de terrorismo
internacional que aprovechan las facilidades de comunicacién y transporte
que trae consigo el proceso de globalizacion.
Capitulo aparte merecen las fuerzas armadas cuya subordinacién al poder
politico acompana el proceso de transito a la democracia con la llegada de
17 Marcos Pablo Moloeznik, Tratado Vicente Fox a la presidencia, al acatar la voluntad popular.
sobre pensamiento estratégico-militar.

! El respeto de los uniformados a la dimension politica se basa en un pacto
(Ensefianzas para el Sistema de Defensa

en México) (México: CASEDE, civico-militar que les garantiza autonomia en materia legal, organizacional
2018), 478-479, disponible
en http://www.casede.

org/index.php/biblioteca- El primer gobierno de alternancia en su Plan Nacional de Desarrollo 2001-
casede-2-0/defensa-y-fuerzas-

y presupuestaria; situaciéon que se mantiene vigente a la fecha.'

2006 establece un parte aguas con las administraciones que lo precedieron:
armadas/fuerzas-armadas-

mexicanas/410-tratado-sobre-
pensamiento-estrategico-militar El concepto de seguridad nacional se utiliz6 para justificar actos ilegitimos
(fecha de acceso: 29 de julio

de 2019). de autoridad, cuyo Unico propésito era procurar la continuidad del régimen.
La oposicién politica representaba una amenaza a los intereses del grupo en

el poder y a su permanencia, que consideraba necesario disuadir, reprimir o
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neutralizar. Esta situacion llevé a un uso distorsionado de las instituciones
de inteligencia del pais, al descrédito de las instituciones competentes y a un
abandono por el gobierno de tareas primordiales para el cuidado efectivo de

la seguridad nacional.*®

Posteriormente, a la luz de los atentados contra los intereses de la Unién
Americana, el entonces presidente Vicente Fox, a través de la Secretaria de
Seguridad Publica: “Ratifica la alianza estratégica con Estados Unidos y rea-
firma la relacién permanente, asi como establece un frente comin para el
combate al terrorismo [...]"."

El lector se encuentra frente a una nueva doctrina de seguridad nacional que incluye
elementos econdmicos, politicos, legales, ambientales, culturales e institucio-
nales y, reconoce en la integridad de la poblacion la razon fundamental de la
accion del Estado; asimismo, busca defender los intereses colectivos, desvin-
culando los objetivos politicos particulares de las funciones encomendadas
a los aparatos e instituciones de seguridad nacional, en congruencia con el
proceso de democratizacion del régimen politico mexicano.”

Dicho en otras palabras, de lo que se trata es de: “[...] concebir a la segu-
ridad nacional no como un fin en si mismo, sino como un medio para alcanzar
los fines tltimos del Estado que buscan el bienestar general de la sociedad”.”!

Para la agencia civil de inteligencia de la transicién la doctrina de seguridad
nacional es el conjunto de principios que definen lo que un pais considera como
factores decisivos para su existencia y desarrollo y que, para el caso mexicano, son

los siguientes:

e Democracia: gobierno responsable ante ciudadanos representados
por autoridades legitimamente elegidas.

e Soberania: gobierno efectivo y autodeterminacién del pais.

e Unidad Nacional: comunidad plural y solidaria entre los ciudadanos.

e Integridad del patrimonio nacional: preservacién del territorio y uso
adecuado de los recursos nacionales.

e Estado de derecho: cumplimiento de ordenamientos legales.

BALANCE DEL DERROTERO HISTORICO DE LA AGENCIA CIVIL DE INTELIGENCIA MEXICANA
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Poder Ejecutivo de la

Federacion, “Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006", Diario
Oficial de la Federacion, 2001, 128.

Poder Ejecutivo de la Federacién
y Secretaria de Seguridad
Publica, “Los nuevos retos

o amenazas a lapazyala
seguridad internacionales.
Acciones de la Secretaria de
Seguridad Publica”, Diario Oficial
de la Federacion, 2001.

Poder Ejecutivo de la Federacion,
“Primer Informe de Gobierno,
3.1. Independencia, Soberania y
Seguridad Nacional”, Diario Oficil
de la Federacion, 1 de septiembre
de 2001.

Poder Ejecutivo de la
Federacion, “Acuerdo por

el que se crea el Gabinete de
Seguridad Nacional”, Diario
Oficial de la Federacion, 9 de abril
de 2003, 1, disponible en
dof.gob.mx/nota_to_doc.
php?codnota=2045345 (fecha
de acceso: 29 de julio de 2019).
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CISEN, “Doctrina de
Inteligencia”, Gobierno de México,
2000, disponible en http://
www.cisen.gob.mx/html/
doctrina.htm (fecha de acceso:
1 de julio de 2005).

CISEN, “Palabras del Licenciado
Eduardo Medina-Mora,
Director General del Centro

de Investigacién y Seguridad
Nacional (CISEN), durante la
presentacién a los medios de
los resultados del proceso de
evaluacién del CISEN”, Gobierno
de Meéxico, 2001, disponible en
http://www.cisen.gob.mx/

html/discurso (fecha de acceso:

1 de julio de 2005).

Poder Ejecutivo de la
Federacion, “Acuerdo por el

2
que se crea... , 1.

Poder Ejecutivo de la
Federacion, “Acuerdo por el
que se crea...”, 1.

386

Intersticios Sociales

El Colegio de Jalisco

septiembre 2020-febrero 2021

ndim. 20
ISSN 2007-4964

SECCION GENERAL

e Desarrollo: mejoramiento en los ambitos de la vida nacional.

e Paz social: convivencia armoniosa y ausencia de conflictos violentos.””

En correspondencia con esta novedosa concepcién, se establecen los
temas prioritarios de la sequridad nacional, a partir de los cuales se construye la agenda insti-
tucional de riesgos que orienta el trabajo cotidiano del CISEN, a saber: crimen
organizado, subversion, terrorismo, seguridad publica; dindmica demogra-
fica; contrainteligencia; fenémenos fronterizos y migratorios; riesgos ecolo-
gicos; riesgos econdémicos globales; gobernabilidad democratica y Estado de
Derecho; corrupcion; impunidad; y, fortalecimiento institucional.”?

En la primera etapa de la gestion de Fox, se crea el Gabinete de Seguridad

Nacional, fundamentado en el cardcter integral de la seguridad nacional que

requiere la participacion sistematica de las instancias competentes de la
materia, a través de un esquema de coordinacion de caracter permanente,
en el que se favorezca la agilidad y la toma de decisiones directamente por el
Ejecutivo Federal, representado por el Presidente de la Republica en conjun-

cion con los responsables titulares de dichas instancias.?

El mismo se integra por los titulares de las Secretarias de Gobernacion; de
la Defensa Nacional (SEDENA); de Marina (SEMAR); de Seguridad Publica;
de Hacienda y Crédito Piblico; de Contraloria y Desarrollo Administrativo,
el director general del CISEN, en calidad de Secretario Ejecutivo; asi como al
Procurador General de la Reptblica.”

Bajo la presidencia del primer mandatario, entre sus funciones se con-
templan las de:

VI.  Conocer y evaluar aquellos eventos en fase de riesgo que puedan
evolucionar y llegar a convertirse en amenazas a la seguridad
nacional, determinando en tiempo y forma las medidas y acciones

procedentes para su prevencion y desactivacion;
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VII. Definir la estrategia de coordinacién en materia de seguridad
nacional de las dependencias del Ejecutivo Federal con los poderes
Judicial y Legislativo Federales, asi como con los gobiernos Esta-
tales, Municipales y del Distrito Federal e impulsar y autorizar
mecanismos de cooperacion y coordinacion para el intercambio
de informacién con dichos gobiernos;

VIII. Impulsar y autorizar mecanismos de cooperacion y coordinacion
para el intercambio de informacién de seguridad nacional con
los gobiernos e instituciones extranjeros, respetando la compe-
tencia que corresponda a las dependencias de la Administracion

Publica Federal.?®

La creacién de este 6rgano colegiado responde al fracaso de la figura
de Adolfo Aguilar Zinser designado por Vicente Fox como comisionado
del Consejo de Seguridad Nacional, de Orden, de Justicia y de Respeto de
México, figura que se toma de los Estados Unidos, con el objeto de asesorar
al mas alto nivel de conduccion politica asi como coordinar a las Secretarias
y dependencias del gobierno federal en la materia; en especial, los titulares
de la SEDENA y de la SEMAR, rechazan esta novedosa instancia y presionan
al presidente para su desaparicion.”’

En lo que respecta al aparato de inteligencia de Estado, es decir el CISEN,
se parte de la necesidad de que el poder publico cuente con “informacion
suficiente, oportuna y confiable para garantizar la seguridad nacional y hacer
frente a las amenazas a la paz y al bienestar de la poblacion”.”®

De manera oficial, se concibe a la inteligencia para la seguridad nacional
como el conocimiento destinado a asistir al gobierno en la toma de deci-
siones sobre asuntos de seguridad nacional que, dentro del marco del
derecho, se obtiene mediante un proceso de planeacién, recoleccion, pro-
cesamiento, difusion y explotaciéon de informacion.”

En todo este proceso, el mayor reto y a la vez complejidad se centra en
la relacion entre productores y consumidores, puesto que para Alejandro
Alegre Rabiela, exdirector del CISEN (1999-2000):
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28

29

Poder Ejecutivo de la
Federacion, “Acuerdo por el

que se crea...”, 1y 2.

Informante Clave 1, ex director
general adjunto del CISEN,
entrevistada realizada por

el autor. Ciudad de México,
Meéxico, el 25 de junio de
2015; Informante Clave 2, ex
agente de inteligencia de la
Presidencia de la Reptblica y
de la Unidad de Inteligencia
Naval de la Secretaria de Marina
(SEMAR), entrevistada realizada
por el autor. Ciudad de México,
Meéxico, 26 de junio de 2015.
Poder Ejecutivo de la
Federacion, “Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006".

CISEN, “Doctrina de

Inteligencia”.
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30 CISEN, CISEN 20 anos de historia:
testimonios febrero 2009 (Ciudad de
Meéxico: CISEN, 2009), 52.

31 Poder Ejecutivo de la
Federacion, “Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006".

32 Alejandro Alegre Rabiela,
“Hacia una Ley de inteligencia
para la Seguridad Nacional”,
Revista de Administracion Publica
(RAP) 101 (2000): 1-5.
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Si hoy me preguntaran ¢qué pudieron haber hecho mejor?, yo creo que pre-
guntarle a nuestro usuario o tomador de decisiones si nuestros productos
le estaban siendo Utiles; porque uno supone, como maquilador, que lo que
produce es lo que necesita el tomador de decisiones. Sin embargo, nunca
tuvimos un buen ejercicio de retroalimentacion, ni con el titular del Ejecu-
tivo Federal ni con el resto de las dependencias del Gabinete de Seguridad
Nacional o con los gobiernos de los estados o de los municipios, 0 con otros
poderes de la Unidn. No sabiamos si lo que estabamos produciendo les resul-

taba realmente (til, si les era suficiente o si les hacia falta algo méas.*

El gobierno de alternancia de primera generacioén busca transformar al
CISEN en el organismo rector de un sistema de investigacion y analisis de inteli-
gencia estratégica y tactica altamente eficaz, que ayude a preservar la estabilidad
y permanencia de las instituciones, del Estado de Derecho y de la vida demo-
cratica del pais, a partir de una agenda de riesgo sistematizada y confiable.’’

Cabe senalar que la principal preocupacién es la ausencia de un marco
legal de seguridad nacional, que corresponda a las condiciones de gober-
nabilidad democratica; que regule las actividades de inteligencia, la forma
como el Estado captura, produce y divulga la informacion que posee, y sea
capaz de fomentar una nueva cultura de seguridad nacional.

Hace dos décadas el entonces director del CISEN insistia sobre la nece-
sidad de contar con un marco legal en el ambito de la inteligencia para la

seguridad nacional:

En mi opinion, la situacion actual por la que atraviesa nuestro pais demanda
de unaley que ajuste las bases juridicas, organicas y funcionales que enmarcan
las estructuras institucionales y los procesos de produccion de inteligencia

para la seguridad nacional.*

En este marco, ponia el acento en los siguientes dos aspectos:
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Establecer un sistema de inteligencia para la seguridad nacional que posibi-
lite proveer de la necesaria informacion que requiere el Estado mexicano en
materia de seguridad nacional. Este sistema buscaria integrar la inteligencia
que se genera en organismos de la administracion publica federal, de las
entidades federativas y del distrito federal. La pieza central del sistema seria
un organismo del Poder Ejecutivo Federal al cual se responsabilizaria de la
direccion, coordinacion y control del mismo.

[]

Las relaciones laborales entre el organismo responsable de la seguridad
nacional y el personal que desempefia labores de inteligencia debieran estar
regidas por un estatuto de servicio civil de carrera. La conjuncién de apego
a los principios fundamentales de la doctrina de inteligencia y de excelencia

en el desempefio profesional, prevalecerian como criterios fundamentales de

evaluacion para la permanencia y ascenso.* 33 Alegre Rabiela, “Hacia una

L Ley...”, 1-5.

Para dar respuesta a estos retos, el presidente Vicente Fox designa como
director del CISEN a Eduardo Medina-Mora Icaza (2000-2005), cuya pri-
mera medida es poner en marcha un proceso de evaluacion del CISEN a
cargo de una Comision al mas alto nivel, apoyada por un Comité de Evalua-
cién, integrado por un grupo de académicos y expertos en la materia, que

arriban a las siguientes conclusiones:

Debilidades: ausencia de un marco juridico apropiado que faculte, norme y
acote su accion; tendencia a sobredimensionar los riesgos, lo que genera
una ponderacion excesiva de las amenazas; deficiente aprovechamiento de
las habilidades institucionales, lo que responde a una planeacion estraté-
gica inadecuada; cooperacién internacional limitada; excesiva rigidez de la
estructura de mandos; filtracion de informacion; e, imagen publica alta-
mente cuestionada.

SECCION GENERAL
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CISEN, “Palabras del
Licenciado...”.

Poder Ejecutivo de la
Federacion, “Primer Informe de
Gobierno, 3.1”.

Aguayo Quezada, La Charola.

Alejandro Martinez Serrano,
“Tres momentos para entender
la seguridad nacional de
Meéxico”, Revista de El Colegio

de San Luis, 4.7 (enero-junio

de 2014), disponible en
http://www .scielo.org.
mx/scielo.php?script=sci_
arttext&qpid=S1665-
899X2014000100011 (fecha

de acceso: 29 de julio de 2019).
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Fortalezas: existencia, en la practica, de un servicio civil de carrera; rigor meto-
dolégico con el que se trabaja y que permite alcanzar resultados y evaluar
su impacto; capacidad para realizar un cuidadoso trabajo de analisis en la
construccion de escenarios, prospectivas y lineas de accion, que facilitan la
toma de decisiones; criterio de compartimentacion en la operacién cotidiana
del CISEN, que permite tanto un manejo adecuado, como la confidencialidad
requerida de la informacidn que se procesa; y, confiabilidad de su estructura,

al no haber sido penetrado por el narcotrafico o el crimen organizado.*

A partir de este diagnoéstico, el compromiso del titular del Poder Ejecu-
tivo de la Federacion es hacer del CISEN un auténtico 6rgano de Estado, con
un enfoque de captacion y andlisis de informacion, y no un instrumento de
régimen y menos adn al servicio de un grupo politico.*®

No obstante la voluntad politica del presidente, el CISEN no logra
superar la etapa de transito que se caracteriza por: la recomendacién como
el principal criterio de ingreso de los aspirantes; la ausencia de mecanismos
efectivos de control; la falta de una evaluacién a fondo; la indefinicién e
incertidumbre; y, el déficit de una “cultura de inteligencia”, que implique
un mayor interés ciudadano en el tema y supervision de los medios de
comunicacion sobre el CISEN.*

Tampoco se evita que el CISEN se continte utilizando de manera discre-
cional como instrumento politico-partidista, como lo demuestran “[...] el
caso del escandalo de corrupcién en el Partido de la Revolucion Democratica
(PRD) con el empresario Carlos Ahumada, el desafuero de Andrés Manuel
Lopez Obrador, entre otros”.”’

En este marco y en el ultimo afo de su administracion, Vicente Fox
decide empenar a los militares en el restableciendo del orden publico y la
paz social en lo que dio en llamarse operativo “México seguro” en el estado
de Michoacan.

Esta decision se fundamenta en cinco Tesis del Pleno de la Suprema Corte

de Justicia de la Nacién (Tesis XXV/96, XXVII/96, XXVIII/96, XXIX/96 y
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XXX/96) que establecen que las tres fuerzas “pueden participar en acciones
civiles a favor de la seguridad publica, en auxilio de las autoridades civiles”.

Cuatro anos después, al interpretar el articulo 129 constitucional, el
maximo organo jurisdiccional sienta como jurisprudencia que “la partici-
pacion de las Fuerzas Armadas en auxilio de las autoridades civiles es cons-
titucional”*%; lo que explica por qué no se declara el estado de excepcion
cuando se compromete al instrumento militar en misiones y funciones de
naturaleza policial.

En contraste con esta decision del entonces presidente de México, para el
Comité Internacional de la Cruz Roja, la ventaja de su declaracién descansa
en permitir a la poblacién conocer exactamente el ambito de aplicacion
material, territorial y temporal de las medidas de excepcién y prevenir las
suspensiones de facto, asi como las tentativas posteriores de justificacion de
violaciones de derechos humanos.*”

De forma tal que resulta paradodjico que al final de la gestion del primer
gobierno de alternancia se opte por el proceso de militarizacién de la segu-
ridad publica en México; que alcanza su mdaxima intensidad con Felipe de
Jestis Calderon Hinojosa (2006-2012).

Balance del derrotero histdrico de la agencia civil de inteligencia
mexicana

El sistema politico mexicano se puede definir como de incipiente democracia,
dado que los gobiernos de alternancia en los ambitos estatal (entidades
federativas) y municipal, no tienen mas de 30 afos de existencia, y en el
orden federal solo dos décadas con la llegada de Vicente Fox Quesada a la
Presidencia de la Republica en el 2000.

El mérito del primer mandatario de la transiciéon descansa en dotar de un
marco legal a la inteligencia para la seguridad nacional, con la plasmacion
de la Ley de Seguridad Nacional, que desde entonces, en el articulo 29, se

define asi: “Se entiende por inteligencia el conocimiento obtenido a partir

38 Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, “Tesis P./]. 38/2000".
Semanario Judicial de la Federacion,
Gaceta XI (abril de 2000),
numero de registro 192,080.
Jurisprudencia constitucional,
Novena época, Instancia del
Pleno, Ciudad de México.

39 Comité Internacional de la Cruz
Roja, Violencia y uso de la fuerza
(Ginebra: CICR, 2015), 25
disponible en https://www.
icrc.org/spa/assets/files/other/
violencia-y-uso-de-la-fuerza_
(web).pdf (fecha de acceso: 29
de julio de 2019).
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Camara de Diputados del H.
Congreso de la Union, “Ley

de Seguridad Nacional”, Diario
Oficial de la Federacion, 31 de enero
de 2005 (dltima reforma el

26 de diciembre de 2005),
disponible en http://www.
diputados.gob.mx/LeyesBiblio/
ref/Isn.htm (fecha de acceso: 1
de julio de 2019).

Moloeznik, “Apuntes sobre
inteligencia...”, 140.

Camara de Diputados del H.
Congreso de la Unién, “Ley de
Seguridad Nacional”.

CISEN, CISEN 20 afios de historia,
111-113.

CISEN, “Antecedentes”, Gobierno
de México, 2015, disponible en
http://www.cisen.gob.mx/
cisenAntecedentes.html (fecha
de acceso: 3 de julio de 2015).
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de la recoleccién, procesamiento, diseminacion y explotacion de informa-
cion, para la toma de decisiones en materia de Seguridad Nacional”.*’

Fl necesario marco normativo en la materia encuentra eco solo a medias,
puesto que en México no existe una Ley de Inteligencia Nacional;*' en rigor,
es la Ley de Seguridad Nacional el ordenamiento juridico que rige las actua-
ciones del CISEN (capitulo II), establece las bases del Estatuto del Personal
del Centro (capitulo III), fija las modalidades de Coordinacion para la Segu-
ridad Nacional (capitulo IV), y vela por la preservar la informaciéon en la
materia, restringiendo el acceso publico a la misma (capitulo V).*

Cabe recordar que el CISEN nace a partir de la reforma del Reglamento
Interior de la Secretaria de Gobernacién expedido el 13 de febrero de 1989
por el entonces presidente Carlos Salinas de Gortari.*’

El CISEN ha desarrollado un sistema de inteligencia civil orientado a alertar
sobre riesgos y amenazas a la Seguridad Nacional y ha formado a un experi-
mentado cuerpo de profesionales de la inteligencia al servicio de la Nacién. A
lo largo de su existencia, ha sido testigo de la transicién hacia un sistema poli-
tico cada vez mas plural, de la revolucién en el campo de las comunicaciones
y las tecnologias de la informacién y de la configuracion de un complejo
entorno internacional que plantea nuevos retos a la seguridad del pais.**

La Ley de Seguridad Nacional reconoce la naturaleza del CISEN como
6rgano administrativo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion, con
autonomia, técnica, operativa y de gasto, adscrito directamente al Titular de
dicha Secretaria (articulo 18), con atribuciones (articulo 19) que van desde
operar tareas de inteligencia como parte del sistema de seguridad nacional
que contribuyan a preservar la integridad, estabilidad y permanencia del
Estado mexicano, a dar sustento a la gobernabilidad y a fortalecer el Estado
de Derecho, hasta elaborar los lineamientos generales del plan estratégico y
la Agenda Nacional de Riesgos.

En lo que respecta al personal que se desempefia en el CISEN, a fines de
2006 se expide el Estatuto Laboral del CISEN (en lo sucesivo, se citard como

Estatuto) con el objeto de:
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[...] establecer los mecanismos y las reglas para la seleccion, ingreso, nombra- 45 Camara de Diputados del
H. Congreso de la Union,

miento, capacitacion, promocion, estimulos, baja, y control de confiabilidad “Estatuto Laboral del Centro

de los servidores publicos del Centro de Investigacion y Seguridad Nacional, de Investigacion y Seguridad

, . . . ., Nacional”, Diario Oficial de la
a través de un Sistema de Profesionalizacion.*

Federacion, 29 de noviembre de
2006, disponible en http://
~ . . . , www.cisen.gob.mx/pdfs/
Aunque un afo antes, la Ley de Seguridad Nacional destina el tercer capi- .
marco_normativo/Estatuto_

tulo al Estatuto del Personal del Centro, a partir del reconocimiento de que: laboral_cisen.pdf (fecha de
acceso: 1 de julio de 2015).

Todas las funciones que desempefien los servidores publicos del Centro, seran

consideradas de confianza y estan obligados a mantener reserva de la infor-

macién y de los asuntos a los que tengan acceso, por la naturaleza de sus

funciones. Sélo podran rendir testimonio por escrito.*® 46 Camara de Diputados del H.
Congreso de la Unién, “Ley de
Seguridad Nacional”.

Se trata de la confidencialidad, consagrada en los articulos 8 y 26 del

Estatuto Laboral del CISEN, en los siguientes términos:

Queda prohibido a todo servidor publico del Centro: I. Difundir o divulgar la
informacién a la cual tenga o haya tenido acceso con motivo de su cargo o
comision, en términos de la Ley; y, entre los requisitos para ingresar al Centro,

se incluye el de: VI. Comprometerse a la guarda y secreto de la informacion

que conozca con motivo de su cargo, puesto o comision.*’ 47  Cémara de Diputados del H.
- Congreso de la Union, “Estatuto
Laboral...”.

En cuanto a los principios que rigen sus actuaciones, los mismos se
encuentran plasmados en el articulo 5 del propio Estatuto, y son: legalidad,
eficiencia, profesionalismo, honradez, objetividad, calidad, imparcialidad,
equidad, responsabilidad, confidencialidad, lealtad, transparencia, coordi-
nacién y cooperacion, asi como respeto a las garantias constitucionales y los
derechos fundamentales de proteccién a la persona humana.

Entre los aspectos contemplados por el Estatuto, caben senalar: los meca-
nismos de ingreso (capitulo III); el sistema de profesionalizacién del Centro
(capitulo IV) con el objeto de promover la formacién, profesionalizacion y

especializacion de sus servidores publicos, incluyendo reglas para las pro-
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48 Camara de Diputados del H.
Congreso de la Unién, “Estatuto
Laboral...”.

49 Camara de Diputados del
H. Congreso de la Unién,
“Acuerdo por el que se crea la
Escuela de Inteligencia para la
Seguridad Nacional del Centro
de Investigacién y Seguridad
Nacional (ESISEN), Diario Oficial
de la Federacion, 16 de abril de
2009, disponible en http://
www.cisen.gob.mx/pdfs/
acuerdo_escuela_inteligencia.
pdf (fecha de acceso: 1 de julio
de 2015).

50 CISEN, “ESISEN”, Gobierno de
Meéxico, 2015, disponible en
http://www.cisen.gob.mx/
Esisen.html (fecha de acceso:
1 de julio de 2015).

51 Poder Ejecutivo de la
Federacion, “Plan Nacional
de Desarrollo 2013-2018",
Diario Oficial de la Federacion, 9,
disponible en http://pnd.gob.
mx/ (fecha de acceso: 3 de
julio de 2015).
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mociones (seccion cuarta), concursos (seccion quinta), evaluaciones y con-
trol de confianza (seccién sexta), derecho de audiencia (articulo 90), la
formacion integral (capitulo V), de la que destaca la capacitacion con los
objetivos de: a) desarrollar, complementar, especializar y perfeccionar los
conocimientos, aptitudes y habilidades necesarias para el eficiente desem-
pefio de los servidores publicos del Centro en sus puestos; b) preparar a los
servidores publicos para funciones de mayor responsabilidad o de naturaleza
diversa, y c) certificar a los servidores ptblicos de carrera en las capacidades
profesionales adquiridas; y la evaluacion del desempefo (capitulo VI).*

En tanto que, para la formacién y especializacion del personal del CISEN,
por Acuerdo de 2009, se crea la Escuela de Inteligencia para la Seguridad
Nacional del Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (ESISEN).*

En lo que respecta a sus objetivos, vale la pena sefalar: fortalecer los
programas de capacitacién y formacion para el personal de nuevo ingreso
y para la plantilla permanente del CISEN; introducir nuevos programas de
estudios en inteligencia y seguridad nacional; extender los programas de
formacion a otros servidores publicos del Estado mexicano; contribuir a la
sistematizacién y generacién de conocimiento en materias de inteligencia y
Seguridad Nacional; y, promover los estudios, la reflexion y la cultura sobre
temas de inteligencia y seguridad nacional.*’

El Programa sectorial de Seguridad Nacional de la administracién de Enrique
Pena Nieto (2012-2018) denomina Sistema de Seguridad Nacional tanto a la

comunidad de seguridad y defensa nacionales, como a la de inteligencia:

En el Sistema de Seguridad Nacional convergen todas las instituciones que
forman parte de la comunidad de seguridad y defensa del pais, al igual que
todos los sistemas de informacion e inteligencia especializada de los que
dispone el Estado mexicano. Ninguno de sus componentes es mas relevante
que otro, pues todos se ocupan de tareas de manera interrelacionada bajo el

liderazgo del Presidente de la Republica [...].*
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Dicho documento programatico contempla como objetivo desarrollar
un Sistema Nacional de Inteligencia, al que concibe como el conjunto inter-
conectado de dependencias o entidades federales, unidades de informacion
o inteligencia, que vincula los procesos e instrumentos que satisfacen la
funcién de generar inteligencia necesaria para que el Sistema de Seguridad
Nacional cumpla con su mision.*”

Por tanto, se trata de una concepcién de la seguridad nacional que res-
ponde a las amenazas y riesgos percibidos, cuyos contenidos y alcances son

los siguientes:

Amenazas: fendmenos intencionales generados por el poder de otro Estado, o
por agentes no estatales, cuya voluntad hostil y deliberada pone en peligro
los intereses permanentes tutelados por la seguridad nacional, en parte o en

todo el pais, y cuestionan la existencia del mismo Estado.

Riesgos: condicion interna o externa generada por situaciones politicas, eco-
nomicas, sociales 0 agentes no estatales, asi como por desastres naturales, de

origen humano o epidemias que, sin tener caracter de amenazas, pudieran

poner en entredicho el desarrollo nacional.®

Cabe destacar que, tres afos antes, por primera vez en un documento
publico —el Programa para la Seguridad Nacional (2009-2012)— el Gobierno
de México da a conocer lo que entiende por riesgo y amenaza a la seguridad
nacional.”*

De donde, la doctrina de inteligencia mexicana en boga, define a la inte-

ligencia estratégica como el:

Conocimiento sistematizado y jerarquizado que tiene como propésito fun-
damental suministrar un marco de referencia evaluativo y prospectivo para
la toma de decisiones orientadas a la atencién integral de vulnerabilidades,
riesgos y amenazas mediante la consideracion del vinculo entre seguridad,

defensa y desarrollo en sus tres vertientes: humana, politico-militar y econo-
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mico-ambiental. Ello, con el fin de anticiparse a los hechos, bien para admi-
nistrar el cambio, adaptarse a él y prevenir o mitigar sus efectos oportuna-

mente 0, en su caso, atender sus consecuencias.>®

Sin embargo, para Jorge Enrique Tello Pedn, exdirector del CISEN (1994-
1999), una de las principales debilidades que se presentan en México es
que: “[...] aun existe una gran confusion en los altos niveles; no distinguen
entre lo estratégico, lo tactico y lo operativo [...]".>°

Carrillo Olea, fundador del CISEN, va mas alld al afirmar que: “[...] en
México existe una gran ignorancia y menosprecio por la inteligencia, un
instrumento de caracter formal para el desarrollo politico, social y econo-
mico de la naciéon”.*’

Pero, frente a estas apreciaciones criticas, para un exdirectivo del CISEN

el balance no deja de ser positivo:

[...] Consolidamos la cooperacidn internacional y logramos una escala de
salarios y prestaciones de excelencia. Todas estas circunstancias hicieron del
CISEN un lugar de trabajo interesante desde cualquier punto de vista, lo que
permitié el reclutamiento de personas procedentes de los centros académicos
de mayor prestigio. Fue una gran satisfaccion ver en la tabla de especiali-
dades, como abundaban aplastantemente los licenciados, maestros y hasta

doctores. Gente joven, entusiasta, comprometida [...].%

Como quiera que sea, en su ultima rendicién de cuentas, Pefia Nieto
destaca el fortalecimiento del sistema de inteligencia a través de la creacion
del Centro Nacional de Fusién de Inteligencia (CENFI), donde intercam-
bian informacion estratégica y definen operaciones conjuntas el personal de
la Secretaria de Gobernacién, Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA),
Secretaria de Marina (SEMAR), la Procuraduria General de la Reptblica
(PGR), la Comisién Nacional de Seguridad, el CISEN y la Policia Federal.*

Tratandose de la inteligencia estratégica, en tltima instancia la decision

es y sera politica.®” Ejemplo de ello es lo acaecido durante la Presidencia de
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Felipe Calderon Hinojosa (2006-2012), para quien el tema de la guerra
contra el narcotrafico se convierte en una obsesién: “El crimen organizado
busca el control territorial”, advierte el mandatario; “sera una guerra sin
cuartel porque ya no hay posibilidad de convivir con el narco [...] No hay
regreso; son ellos o nosotros”.*

El lector se encuentra asi frente a la dimension politica, la que siguiendo

a Balcazar Villareal

[...] es quiza la de mayor relevancia dentro del modelo, al integrar a los tres
poderes de la Unién: Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Sin embargo, es también
quiza la que presente mayores desafios, ya que se percibe en la esfera politica

una lejania con los conceptos de inteligencia y seguridad nacional 52

En un sistema politico presidencialista como el mexicano, el Poder Eje-

cutivo Federal

[...] es la instancia a la que legalmente corresponde dictar la Politica en
Materia de Seguridad Nacional, y de manera vinculada de inteligencia, por lo
que le corresponde encabezar el sistema, en coordinacion con las entidades

federativas.®®

En el caso de la SEDENA y la SEMAR, ambas secretarias cuentan con la
Seccion 2 Inteligencia, cuyos productos son entregados al presidente de la
Reptblica, en su condicién de Comandante Supremo de las Fuerzas Armadas.

De ahi que la dimension politica

[..] considera también, dentro de uno de sus nodos, las relaciones civico—mili-
tares, ain en desarrollo, y que pasa también por el marco juridico, al necesitar
una plataforma minima de dialogo y entendimiento entre componentes del

Estado mexicano, que, por la historia nacional del Gltimo siglo, ain tienen un

gran potencial de desarrollo.®*
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En lo que respecta a la dimension legal-programatica, la misma brinda
el soporte legal a todas las actividades de los entes articulados dentro del sis-
tema, y coordina los instrumentos de planeacion tales como el Plan Nacional
de Desarrollo, la Agenda Nacional de Riesgos (cerrada) y el Programa para
la Seguridad Nacional (publico).

Para un profesor emérito de la Universidad Hebrea de Jerusalén y ex
asesor del Gobierno de México, la inteligencia se erige en el requisito prin-
cipal para una buena formulacién de opciones de decision o, por lo menos,
para evitar que sean excesivamente malas.®’

Mientras que la existencia y vigencia de un proyecto de nacion de largo aliento
que, por su propia naturaleza, aglutine una serie de objetivos e intereses
vitales, parece ser otro requisito para que la inteligencia estratégica tenga
asidero: “[...] La inteligencia estratégica s6lo puede surgir y florecer a la
sombra de los proyectos nacionales a largo plazo, y la existencia de organi-
zaciones de inteligencia resulta genuina y legitima como respuesta anticipa-
dora a esa necesidad nacional”.*®

En contraste, en México no estd claramente presente un proyecto de nacion; no hay una
guia o fin al que la poblacion aspire. La propia Carta Magna cae en una situa-
cion de esquizofrenia, ya que conviven un articulo 1° sumamente generoso
en materia de derechos humanos, con las figuras del arraigo trataindose de la
delincuencia organizada (derecho penal del enemigo), la prision preventiva
(de la que se suele abusar y que da al traste con el principio de presuncion
de inocencia) y el derecho de expulsioén del territorio nacional de cualquier
extranjero considerado pernicioso sin ser sometido al debido proceso.

Otra debilidad reside en la ausencia de un Sistema Nacional de Inteli-
gencia bajo la direccién del CISEN; antes bien, como lo reconocen ex fun-
cionarios y documentos oficiales, el escenario de inteligencia estratégica en
Meéxico se caracteriza por la falta de articulacion de sus componentes, que lo
acerca mas a la dispersién.*’

Incluso, los primeros pasos para la creacion de centros de fusion de inte-
ligencia en el pais, como parte de la estrategia de Felipe Calderén Hinojosa

—y posteriormente de Enrique Pefia Nieto— para enfrentar el crimen orga-
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nizado, se realizan con el apoyo de agencias de Estados Unidos, tal como
lo reconoce el entonces director del CISEN, Guillermo Valdés Castellanos
(2006-2011).%¢

Si, por un lado, el CISEN —a lo largo de su corta historia— logra atraer a
jovenes universitarios; por otro, no se muestra capaz de retener al personal
mas valioso, puesto que la fuga de talentos es una constante, ya sea por
renuncia del personal o por la separacion lisa y llana (bajo la figura juridica
de pérdida de confianza) por decision del director general en turno.®

Otro asunto critico descansa en la crisis de liderazgo, al no reunir sus
titulares la formacion, los conocimientos ni el perfil idoneo para el desem-
pefio de su encargo.

Asi, para Jorge Torres, resulta claro que:

La decadencia que experimenta el CISEN desde 2000 se puede explicar sélo a
partir de la debilidad politica y el desconocimiento de los asuntos de inteli-
gencia de los hombres que encabezaron las areas de poder con influencia en el

Centro. Es decir, los secretarios de Gobernacion y los directores del organismo.”

Pero, probablemente su principal debilidad sea su uso como instrumento
de la politica—partidista en lugar de responder a los intereses superiores del
Estado y de atender a los riesgos y amenazas a la seguridad nacional, como
lo apunta Manuel Balcazar Villareal.”!

De ahi que:

[...] sin dejar de lado las operaciones de espionaje politico. Cientos de fun-
cionarios y politicos oficialistas y de oposicion fueron victimas de agentes
y analistas del CISEN, que procesaron expedientes con informacion publica
y privada, destinados a la operacion politica de presidentes y secretarios de
Gobernacidn. Sus estructuras han sido utilizadas por los gobiernos de extrac-

cion priista y panista para atender agendas particulares, dejando de lado la

agenda de seguridad nacional [...].”?
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De 2000 a 2012,

A pesar de que el Partido Accién Nacional (PAN) y sus administraciones presi-
denciales fueron las principales promotoras del denominado Servicio Civil de
Carrera o Servicio Profesional, al interior del CISEN esto no fue respetado y
por el contrario, personas con vasta trayectoria profesional en el ramo fueron
desechadas, so pretexto de no cumplir con los nuevos requerimientos ins-
titucionales, que en muchas ocasiones se resumié a tener titulo de alguna

universidad privada [...].”

No obstante estos retrocesos que dan al traste con la carrera administra-
tiva y la profesionalizacion de la funcién publica, el CISEN puede jactarse de
haber consolidado un conjunto de fortalezas a lo largo de su corta existencia.

Asi, varios ex directores generales, destacan los principios de identidad y
espiritu de cuerpo entre sus integrantes; se trata de un intangible que, para

Alejandro Alegre Rabiela (1999-2000) se traduce en sentido de pertenencia:

[...] Quienes hemos pasado por el Centro no podemos dejar de sentirnos perte-
necientes a la institucién y a la comunidad de inteligencia; este sentido de per-
tenencia no lo veo en otras instituciones. Es un gran compromiso con el pais.
Quienes pertenecen a esta comunidad saben perfectamente que su quehacer
diario contribuye a que este pais pueda desarrollarse mejor, a que se mantenga

la estabilidad, y a que podamos ver hacia el futuro. Eso nos hace distintos.™

De la mano de dicha mistica de servicio y de la profesionalizacién de
sus cuadros, se profundiza y expande la relacién y cooperacion con comu-
nidades de inteligencia de terceros paises; fortaleza que Jorge Enrique Tello
Peén interpreta asi: “[...] En lo que logramos avanzar fue en construir una
interlocuciéon madura y respetuosa, lo que si abrié un capitulo nuevo [...]
POCO a poco nos ganamos nuestro lugar en la comunidad internacional de

inteligencia [...]".”°
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Probablemente, la génesis y desarrollo de la Escuela de Inteligencia para
la Seguridad Nacional del Centro de Investigaciéon y Seguridad Nacional
(ESISEN) contribuya a ello.

El balance de un exdirectivo del ESISEN ratifica esta apreciacién:

Es un proyecto muy serio de profesionalizacidn de los distintos cuadros que la
institucion requiere. Desde su creacion se ha hecho un gran trabajo de consoli-
dacién, sobre todo considerando que el area de capacitacion existe desde hace

tiempo con una excelente biblioteca y suficientes recursos humanos [...].”¢

En lo que respecta a la situacion actual, con la llegada al poder de Andrés
Manuel Lépez Obrador (2018-2024) desaparece el CISEN que es sustituido
por el Centro Nacional de Inteligencia (CNI), adscrito a la Secretaria de
Seguridad Publica y Protecciéon Ciudadana (SSPC) y conservando las fun-
ciones que se establecen en la Ley de Seguridad Nacional, bajo la direccion
del general de divisién (retirado) Audomaro Martinez Zapata.’’

Dicho en otros términos se firma el acta de defuncién del CISEN, que se

sustituye por el CNI, que se adscribe a la SSPC

[..] como un Organo Administrativo Desconcentrado que fungira como un
sistema de investigacion e informacién, que contribuya a preservar la inte-
gridad, estabilidad y permanencia del Estado mexicano, dar sustento a la unidad

nacional, preservar la cohesion social y fortalecer las instituciones de gobierno

Asi, la imperiosa necesidad de contar con informacién anticipada para
dotar de racionalidad al proceso de toma de decisiones, combinada con la
desconfianza en un aparato de inteligencia al servicio del régimen en turno,
lleva a Lopez Obrador a desaparecer el CISEN que es sustituido por el CNI,
adscrito a la SSPC y conservando las funciones que se establecen en la Ley de Seguridad Nacional.

Los esfuerzos del CNI siguen concentrandose en la seguridad nacional,
al elaborar la Agenda Nacional de Riesgos 201977 a los que se suman la con-

solidacion de la Escuela de Inteligencia para la Seguridad Nacional (ESISEN)
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“espacio de coordinacién interinstitucional para el desarrollo de una doc-
trina de inteligencia y la difusién de la cultura de Seguridad Nacional”.*
En la tabla 1 se puede observar las variaciones del presupuesto asignado
el CISEN en la tltima década: incrementos constantes de 2000 a 2009, para
retomar la tendencia al alza de 2011 a 2015, con una reduccioén significativa

en 2016, para paulatinamente disminuir sus recursos financieros al presente.

Tabla 1. Presupuesto del CISEN-Millones de pesos corrientes

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

$900 $980 | $1034 | $886 $996 $869 | $1153 | $1114 | $1269 | $2379

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

$2140 | $2244 | $2766 | $2744 | $7537 | $7616 | $3273 | $2823 | $2888 | $2,491

Fuente: Colectivo de Andlisis de la Seguridad con Democracia, “Presupuestos: Segu-
ridad y Defensa 2000-2016”. En Atlas de la seguridad y la defensa de México (México:
CASEDE, 2016) disponible en https://www.casede.org/PublicacionesCasede/
Atlas2016/Presupuestos.pdf (fecha de acceso: 29 de julio de 2019); Redaccién,
“;Qué hace y cudnto nos cuesta a los ciudadanos el CISEN?”, Nacion 321, 13 de
tebrero de 2018, https://www.nacion321.com/gobierno/que-hace-y-cuan-
to-nos-cuesta-a-los-ciudadanos-el-cisen (fecha de acceso: 29 de julio de 2019);
Miguel Badillo, “Centro de Inteligencia opera con 99 % de personal del Cisen”,
Contralinea, 3 de abril de 2019, disponible en https://www.contralinea.com.mx/
archivo-revista/2019/04/03/centro-de-inteligencia-opera-con-99-de-personal-
del-cisen/ (fecha de acceso: 29 de julio de 2019).

Actualmente, el CNI opera con el 99 por ciento de los 3 mil 600 fun-
cionarios heredados del extinto CISEN y contintian en puestos clave cinco
de siete coordinadores generales del antiguo CISEN y su contralor interno.®'

La inserciéon del CNI en la SSPC trae aparejada una regresién que no
contribuye precisamente a la consolidacién del proceso de democratizacion

al que legitimamente se aspira en México, a la luz de la confusién entre la
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inteligencia para la seguridad nacional y la inteligencia orientada a la poli-
tica criminal del Estado mexicano.

De esta manera, para un analista y ex funcionario del CISEN:

[...] La incorporacion del CNI a la institucion federal encargada de la segu-
ridad publica deja entrever un problema en la forma en que el actual gobierno
concibe la generacion de inteligencia tanto para la seguridad nacional como
para la seguridad publica, dos objetivos de suyo distintos que requieren de

informacién de naturaleza también distinta [...].52

Esta apreciacion coincide con la Agustin Maciel Padilla, para quien esta

medida significa

[...] un retroceso. Esto se explica por la posibilidad de que bajo su nueva
adscripcién burocratica, el Centro Nacional de Inteligencia (CNI) se enfoque
en investigaciones criminales, en momentos en los cuales es evidente que el
pais también esta cada vez mas expuesto a los desarrollos que se originan en
el exterior [...] en momentos en los cuales el pais, por eleccion propia, s un
actor internacional de relevancia debido a su peso demografico, econémico y

politico, y por su obvia y complicada situacion geopolitica.®

Otra voz critica sefiala que

La forma en que la nueva administracion estd manejando la elaboracion
de informacion de inteligencia genera un problema importante por via de
la omision [...] La comunidad de inteligencia es uno de esos ambitos que
requieren de un proceso de cambio. Sin embargo [...] la actual administracion
no considera esta transformacion como algo prioritario (y hasta ahora) ha
dejado pasar la oportunidad de detonar y guiar este proceso, y se ha confor-

mado con medidas simbdlicas.®*
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22, disponible en https://
lopezobrador.org. mx/
temas/plan-nacional-de-
desarrollo-2019-2024/ (fecha
de acceso: 29 de julio de 2019).

Poder Ejecutivo de la
Federacion, “Plan Nacional

de Paz y Seguridad 2018-
2024”, Diario Oficial de la
Federacion, 20, disponible en
https://lopezobrador.org.mx/
wp-content/uploads/2018/11/
PLAN-DE-PAZ-Y-SEGURIDAD_
ANEXO.pdf (fecha de acceso:
29 de julio de 2019).

Balcazar Villareal, Retos
y Perspectivas, 4.

En contraste, el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, da cuenta de
“un cambio de paradigma en materia de seguridad nacional y seguridad
publica”, y se compromete a fortalecer las capacidades institucionales para
alcanzar, entre otros, los siguientes objetivos estratégicos: establecer un Sis-
tema Nacional de Inteligencia, promover el concepto de cultura de Segu-
ridad Nacional postulado por el gobierno para contribuir al conocimiento
colectivo sobre el tema y construir las bases para la creaciéon de un Docu-
mento Unico de Identificaciéon Nacional biometrizado.**

Por su parte, el Plan Nacional de Paz y Seguridad 2018-2024, asegura que

Se estableceran protocolos de intercambio de informacién y analisis entre las
areas de inteligencia policial y criminal, instancias de inteligencia sobre segu-
ridad interior, pblica y nacional, el Instituto Nacional de Migracion y la Unidad

de Inteligencia Financiera de la Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico.t

Finalmente, la perspectiva que ofrece un experto es catastrofica, al vis-
lumbrar un escenario de incertidumbre por el deterioro de capacidades ins-
titucionales (federales y locales) en materia de seguridad, caracterizado por
la pasividad de gobiernos locales para generar inteligencia estratégica que

abone a la gobernabilidad nacional.*’

Conclusiones y recomendaciones

La vigencia de una cultura politica autoritaria, independientemente del par-
tido politico en el poder, el marcado déficit de una cultura de la legalidad en la
sociedad civil, y el sistema politico presidencialista, constituyen los principales
obstaculos para el desarrollo de un verdadero proceso de democratizacion.
Al transito y consolidacion de la democracia como asignatura pendiente

en México, se suma un conjunto de retos en el dmbito de la inteligencia:
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ii.

1ii.

iv.

vi.

Contar con una comunidad de inteligencia —sistema bajo una
visiobn comun— que responda a la loégica de Estado® y que coad-
yuve a dotar de racionalidad al proceso de toma de decisiones
“[...] que puedan influir en la direccién a seguir por la sociedad
en el futuro”.®” En especial, la violencia endémica se erige en un
asunto critico que cuestiona severamente el derecho a la vida y cuya
atencion deberia estar encaminada a reducir la tasa de homicidios
intencionales por cada cien mil habitantes.

Distinguir y separar las dimensiones operativa, tactica y estraté-
gica, para que el sistema cumpla con las expectativas de su fun-
cioén, otorgando prioridad a lo estratégico.”

Articular un modelo nacional de inteligencia estratégica que integre
la informacién de todas las instancias de seguridad nacional, enti-
dades federativas y municipios, a partir de la identificacién de las
capacidades y necesidades.”!

Cultivar la necesaria retroalimentacion entre productores y consu-
midores para el funcionamiento éptimo del sistema, lo que hace
una década fue advertido por el entonces director del CISEN, Ale-

jandro Alegre Rabiela, al reconocer que:

[...] nunca tuvimos un buen ejercicio de retroalimentacion, ni con el
titular del Ejecutivo Federal ni con el resto de las dependencias del
Gabinete de Seguridad Nacional o con los gobiernos de los estados

o de los municipios, o con otros poderes de la Unién [...].%2

Apostar por el humint o masa critica humana caracterizada por el
profesionalismo, lealtad y respeto al Estado de Derecho y pro-
bidad en sus actuaciones y que responda a los objetivos e intereses
nacionales, al margen de los vaivenes de la politica partidista.”

La comunidad de inteligencia deberia estar integrada, por un
lado, por académicos, responsables de la orientacién conceptual y

doctrinaria; y, por otro, por cientificos a cargo del desarrollo de
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CISEN, “Comunidad de
Inteligencia”, Gobierno de

Meéxico, 2015, disponible en
http://www.cisen.gob.mx/
intComunidadInt.html (fecha
de acceso: 1 de julio de 2015).

Yehezkel Dror, La capacidad de
gobernar. Informe al Club de Roma
(México: Fondo de Cultura
Econémica, 1994) 31.

Balcazar Villareal,
“Modernizacién del
Sistema...”, 75.

Balcézar Villareal, Retos y
Perspectivas, 4.

CISEN, CISEN 20 aios de historia, 52.

93 Moloeznik, “Apuntes sobre

inteligencia...”, 157-158.
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algoritmos especializados para medir el impacto de los temas

identificados en la Agenda Nacional de Riesgos, y para incorporar
94 CISEN, CISEN 20 anos de

historia, 47. nuevas tecnologias.
vii. Promover el desarrollo de una cultura de inteligencia, al decir de

Jorge Enrique Tello Peon,
95 Eduardo E. Estévez, “La

actividad de inteligencia en

NUEVOS CONtextos Normativos [...] a través de distintos 6rganos y del sistema educativo nacional.

democraticos - adaptando la

e . Es necesario desarrollar esa cultura de inteligencia a través de las
inteligencia realizada en el

dmbito interior”. En Seminario estructuras del Gobierno Federal para reconocer que el Centro es

Internacional Las actividades de

o ] . el eje de un sistema nacional de inteligencia en el que tiene que
inteligencia y los desafios contempordneos

(Brasilia: Agencia Brasilefia de participar todo el Gobierno Federal. Debemos recorrer los distintos
Inteligencia, 2005), 7 y 24,
disponible en https://www.
google.com/url?sa=t&rct=j&q nidad nacional de inteligencia como suya [...].*
=&esrc=s&source=web&cd=& I
ved=2ahUKEwWiA9L-SwuPpAhV
QT6WKHX2ACkgQFjAAegQIAR viii. Invertir en la formacién y capacitacién del personal, priorizando
AB&url=https%3A%2F%2Ffas.
org%?2Firp%2Fworld%
2Fargentina%?2Factividad. gobiernos locales —estatal y municipal— orientados a la recolecciéon
pdf&usg=AOvVaw3 WNtoKw
K9-fr7CxC8th8Pv

(fecha de acceso:

12 de diciembre de 2019).

peldafios hasta lograr que todos los ciudadanos sientan la comu-

las capacidades de andlisis de los servicios de inteligencia de los

o captacién, mientras desarrollan capacidades para la producciéon.”

En conclusion, toda democracia que se precie de serlo debe contar con
una comunidad de inteligencia al servicio de los intereses superiores del
Estado y de la sociedad a la que se debe y no del poder en turno; acompa-
nada por una clara diferenciacién y separacion entre la inteligencia para la
seguridad nacional y la inteligencia criminal; con perfiles idéneos tanto en
la conducciéon como en el escalén de ejecucion; que apueste a la profesio-
nalizacién de los hombres y mujeres que abrazan la carrera de inteligencia
como proyecto personal de vida; y, con mecanismos de control y de rendi-
cion de cuentas, en el marco del Estado democratico de Derecho.

Precisamente, uno de los principales retos de México es contar con una
comunidad de inteligencia —integrada por agencias profesionales— que res-

ponda a la l6gica de Estado y que coadyuve a dotar de racionalidad al pro-
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ceso de toma de decisiones al mas alto nivel de conduccién politica. Desafio
este que se inserta en un entorno signado por la violencia endémica, el desa-

rrollo de los fenémenos globales y las amenazas transnacionales, las nuevas L
96 Moloeznik, “Apuntes sobre

tecnologias y, en general, la complejidad e incertidumbre.” inteligencia...”, 133.
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