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Resumen

El presente trabajo analiza la relacién entre los cam-
bios producidos en el sistema de inteligencia de la
Republica Argentina y los debates académicos entre
1988 y 2015. Para ello se realiza un breve recorrido
por la agenda politico-institucional en tres periodos
histéricos (1983-1989; 1990-2002; 2003-2015), con
el propésito de indagar si existe una relacién entre
los acontecimientos centrales que marcaron la evo-
lucion de la inteligencia estratégica nacional y la
produccién académica.

Al respecto, se sostiene, en primer lugar, que la
revision bibliografica muestra una continuidad en
los tépicos abordados a lo largo del periodo de es-
tudio y, en segundo lugar, que existié una correla-
cion entre los cambios politico-institucionales y la
discusion conceptual entre los especialistas en la
agenda académica.

Keywords: national strategic intelligence —
sectoral intelligences — civilian control of the
intelligence services — intelligence reform —
academic debate

Abstract

This paper analyses the relationship between the
changes produced in the Argentine intelligence
system and the academic debates between 1988
and 2015. In order to do that, we review three
historical periods (1983-1989; 1990-2002; 2003-
2015) with the purpose of knowing if there is a
relationship between the central events that marked
the evolution of national strategic intelligence and
the academic production.

In this regard, it is argued, firstly, that the bibliographic
review exhibits a continuity in the topics addressed
throughout the study period, and, secondly, that
there was a correlation between the political-
institutional changes and the conceptual discussion
between specialists in the academic agenda.
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La agencia de inteligencia argentina, en sus distintas denominaciones a lo largo
del tiempo, se ha caracterizado por ocupar, a diferencia de lo que sucede en general
en otros paises, diferentes espacios en diarios de tirada nacional. Se han publicado
también muchos libros sobre la historia de la agencia o sobre algunos de sus miembros,
como por ejemplo: Espiados. El poder argentino en jaque (2021), de Maria Belén Bartoli;
Historia de espias (y espiados) (2019), de Franco Lindner; La casa que no cesa (2016), de
Marcelo Sain; Cddigo Stiuso. La SIDE, la politica desde las cloacas y la muerte de Nisman
(2014), de Gerardo Young; I0SI. El espia arrepentido (2015), de Miriam Lewin y Horacio
Lutzky; Espiados (2013), de Claudio Savoia; SIDE. La Argentina secreta (2006), de Gerardo
Young; Los sospechosos de siempre. Historia del espionaje en la Argentina (2000), de
Jorge Boimvaser, entre otros. A esta lista podriamos sumar los que describen y analizan
los atentados a la Embajada de Israel en Buenos Aires (1992) y a la Asociacién Mutual
Israelita Argentina (AMIA) (1994). Dado que muchos de los autores y las autoras de
estos titulos son periodistas, la pregunta, casi inevitable, es, entonces, ;cual ha sido el
aporte de la academia a través de publicaciones especializadas, tales como articulos en
revistas cientificas o papers presentados en congresos?

La propuesta de este trabajo es realizar una suerte de estado del arte sobre los
articulos cientificos, presentaciones en eventos académicos, capitulos de libros y libros
que hayan abordado la problematica de la inteligencia en la Argentina entre 1988y 2015.
Mas puntualmente, nos centraremos en trabajos de autores y autoras argentinos y
argentinas, no histéricos, que aborden diversas problematicas de los servicios de inte-
ligencia y de la actividad de inteligencia en la Argentina. El periodo seleccionado tiene
una explicacion que surge de una primera lectura de los textos. Algunos de ellos marcan
como hito en lareforma de los organismos de inteligencia en la Argentina a la Ley 23554
de Defensa Nacional. Por otro lado, decidimos establecer una linea de corte del estudio
al afiio 2015, cuando se inicia un nuevo capitulo en la historia de la inteligencia argentina
con la creacién de la Agencia Federal de Inteligencia —AFI—. Asimismo, y teniendo en
cuenta la importancia de los acontecimientos sobre los intereses e hipétesis de trabajo
de los cientistas sociales, abordaremos, como corolario, otra indagacion: ;ha habido un
correlato entre las preocupaciones de la agenda publica/politica y la produccién acadé-
mica entre 1988 y 2015?

El articulo se organiza de la siguiente manera. En la primera parte se recorren al-
gunos eventos histéricos asociados a los servicios de inteligencia en la Argentina, con
el objeto de brindarle al lector o a la lectora el contexto en el cual se realiza la revision
bibliografica. En segundo lugar, se ordena el debate académico que se ha producido
entre 1988 y 2015 respecto a diversas tematicas. Finalmente, se efecttiian algunas
reflexiones personales.



En el presente apartado presentamos de manera sistematica los principales hitos
en la historia de la agencia de inteligencia argentina, identificados a partir del analisis
de tres periodos histéricos a los cuales denominamos: a) la inercia alfonsinista, b) la
alianza menemista-delarruista y c) el kirchnerismo.

Es preciso, para ello, sefalar que la inteligencia nacional como sistema tiene su
origen entre las décadas de 1940 y 1950 del pasado siglo. Antes de esa fecha, la funcién
de inteligencia era realizada por las Fuerzas Armadas.

La CIP (Coordinacion de Informaciones de la Presidencia de la Nacién) fue creada
a través del Decreto 337/46 por el presidente Juan Domingo Perén (1946-1955y 1973-
1974) con el objetivo de concentrar la coordinacién de las operaciones de inteligencia,
tanto a nivel nacional como internacional, ubicandose asi como un érgano por encima
—al menos formalmente— de los servicios de inteligencia de las Fuerzas Armadas. Esta
se estructuré sobre la base de la Direccion General de Seguridad e Informaciones del
entonces Ministerio de Guerra, cuyo origen se remonta al Decreto 49594/40. En 1949, la
CIP pasé a denominarse CIDE (Coordinacién de Informaciones del Estado).

Tras el golpe de Estado de 1955, a través del Decreto 776/56, volvié a cambiar su
nombre por Secretaria de Inteligencia del Estado (SIDE) y sumé a su mision la de “des-
peronizar” a la sociedad argentina.

Durante el Gobierno de José Maria Guido (1962-1963), y posteriormente con una
nueva reforma en el afio 1973 bajo el Gobierno de facto de Lanusse —mediante la Ley
20195—, la SIDE operé como un organismo responsable de reunir —con medios de ob-
tencion propios— y producir inteligencia para la Seguridad Nacional y para la conduc-
cion de los asuntos de Estado. En este marco, la SIDE se consagré como un organismo
técnico, de coordinacion con los otros servicios de inteligencia de las Fuerzas Armadas
y de las fuerzas de seguridad, y sin facultades represivas ni compulsivas ni tareas poli-
ciales, aunque se tenia la obligacion de prestar colaboracién con tareas militares, poli-
ciales, judiciales y de seguridad, cuando las autoridades competentes asi lo requirieran.

En la reforma de 1973, ademas de establecer que la SIDE fuera dirigida por un ofi-
cial superior de las Fuerzas Armadas —aunque siempre bajo dependencia directa del
presidente y designado por este—, se le otorgé relacion funcional con otro organismo
de inteligencia creado en 1966 con el dictado de la Ley 16970 de Defensa Nacional, bajo
el Gobierno de Ongania: la Central Nacional de Inteligencia (CNI), cuya organizacion y
funcionamiento se establecieron mediante el Decreto S 1793/73. Entre sus funciones
se destacaban las de planear, orientar, centralizar y coordinar la actividad de la SIDE, de
los Servicios de Inteligencia de las Fuerzas Armadas y del 6rgano de Inteligencia del
Estado Mayor Conjunto y de la Superintendencia de Seguridad Federal, para producir
inteligencia estratégica nacional. También se le encomendé centralizar informacién y/o



inteligencia a efectos de mantener actualizada la situacién estratégica nacional interna
y externa y elaborar la doctrina de inteligencia nacional. Sin embargo, en los hechos, la
CNI no funcion6 hasta 1973. Como explica Sain (1997: 150), la reestructuracion de 1973
de Lanusse estuvo pensada para garantizar la “intervencion institucional de la cupula
militar en la conduccion de organismos a los que consideraban fundamentales para los
asuntos de la seguridad de Estado y que pretendian preservarlos como dambitos auténo-
mos controlados por las Fuerzas Armadas”, frente al Gobierno peronista que retornaba
al poder ese mismo ano. Curiosamente, tal como marca el autor, la misma arquitectura
normativa que operé bajo el paraguas de la Doctrina de Seguridad Nacional y sobre el
cual se llevé adelante la proscripcion del peronismo no fue revisado por el nuevo Gobier-
no de Perdn, sino que continué operando y fue una herramienta clave en el entramado
politico represivo del terrorismo de Estado que se implemento los afios siguientes, tras
el golpe de 1976. En efecto, la SIDE —junto con los servicios de inteligencia de las Fuer-
zas Armadas— tuvo un rol relevante en el secuestro, desaparicion forzada y asesinato
de argentinos y extranjeros —en el marco del Plan Céndor—, como asi también en la
custodia de los Centros Clandestinos de Detencion (CCD).

2.1 La inercia alfonsinista (1983-1989)

A partir del retorno de la democracia, hubo varios intentos que se sucedieron “en
oleadas” durante esos afios para sancionar una ley de inteligencia. La primera ola se
produjo en el marco del ataque al regimiento del Ejército Argentino de La Tablada en
1989y la promulgacién de la Ley de Seguridad Interior en 1992. La segunda ola coincide
con los atentados terroristas a la Embajada de Israel en 1992 y a la AMIA en 1994. La
tercera y ultima ola se produjo entre 1997 y 2001 en el marco de un incremento de los
gastos reservados del sector (Estévez, 2005b).!

El objetivo central de Alfonsin fue lograr el control civil y la subordinacién militar. Por
ende, la atencidn central por estas épocas vino de la mano de la denominada “cuestion
militar” (Canelo, 2013; Anzelini, Poczynok y Zacarias, 2017). Los riesgos de regresion y
la necesidad de reducir la autonomia militar y afianzar la institucionalidad democratica
llevaron en 1988 a la sancion de la Ley 23554 de Defensa Nacional. Sin embargo, en
esta priorizacion, la reforma integral de la inteligencia nacional se mantuvo como una
agenda pendiente, pese incluso a que la Ley de Defensa Nacional requeria al Consejo de
Defensa Nacional, en un lapso no mayor de 365 dias, la elaboracién de un anteproyecto
de ley sobre el Sistema Nacional de Informacién e Inteligencia que contemplara el con-
trol parlamentario (Estévez, 2014c).

Pese a ello, la citada norma, al establecer una separacion organica y funcional entre
Defensa Nacional y Seguridad Interior, logré establecer las bases para la organizacién y

1 Ver también Estévez, 2003.



funcionamiento del sistema de inteligencia nacional que se estructuraria recién a partir
de 2001. También dispuso, en su articulo 15, lo siguiente:

... €l organismo de mayor nivel de inteligencia proporcionara la informacién y la inteligencia
necesarias a nivel de la estrategia nacional de la defensa. La produccion de inteligencia en
el nivel estratégico militar estara a cargo del organismo de inteligencia que se integrara con
los organismos de inteligencia de las Fuerzas Armadas y que dependera en forma directa e
inmediata del Ministro de Defensa.

A su vez, establecié que “las cuestiones relativas a la politica interna del pais no
[podrian] constituir en ningtin caso hipdtesis de trabajo de organismos de inteligencia
militares”.

Entonces, ;qué medidas tomé Alfonsin en materia de inteligencia?

Entre ellas se destaca el Decreto S 1917/86, por el cual se derogaban los Decretos S
1793/73 y S 3401/79 de Doctrina de Inteligencia Nacional, y se establecia la dependen-
cia directa de la CNI del presidente de la Nacidn, la cual era presidida por el secretario
de la SIDE, y mantenia la funcién de coordinacion de las actividades de todos los orga-
nismos de inteligencia existentes. En realidad, el objetivo primario de esta norma fue
incluir en la CNI a los titulares de Inteligencia de la Prefectura Naval y de Gendarmeria
Nacional, organismos que habian sido retirados de la érbita de las Fuerzas Armadas
con el propdsito de desmilitarizar la seguridad interior; y a los Ministerios de Defensa,
de Relaciones Exteriores y Culto, y del Interior. No obstante, al afio siguiente se derogé
esta normay se dict6 el Decreto S 1759/87, que establecia la organizacion del Sistema
Nacional de Inteligencia en el cual la CNI se constituia como su maximo organismo, en
un intento por jerarquizar justamente a este.

Sin embargo, podriamos considerar este intento como una politica fallida porque la
falta de medios y personal propio para la reunion de informacién, las reducidas faculta-
des que tenia para la efectiva coordinacion de las actividades de inteligencia realizadas
por los organismos del sistema de inteligencia nacional y la ausencia de una politica
organica en materia de inteligencia impidieron “apuntalar la CNI como una verdadera
instancia de coordinacion de la inteligencia global del Estado”, convirtiendo “a esta en
un organismo ineficaz para la elaboracién de su cometido” (Sain, 1997: 155). En cuanto
a la SIDE, mediante la Ley de Ministerios de 1983 se establecié a esta como un organis-
mo técnico de inteligencia, sin facultades represivas, compulsivas o policiales, para la
produccion de inteligencia para la seguridad de la Nacion, es decir, no se establecieron
cambios sustanciales (Sain, 1997).

Sin embargo, la politica nacional fue sacudida por el copamiento al Cuartel de la
Tablada por el Movimiento Todos por la Patria (MTP) en enero de 1989. Bajo esa coyun-
tura, se dictaron los Decretos 83/89 y 327/89. El primero creé un Comité de Seguridad
Interior integrado por los ministros del Interior, de Defensa y de Relaciones Exteriores y



Culto, el secretario de Inteligencia de Estado de la Presidencia de la Nacion y los jefes
del Estado Mayor Conjunto y de los Estados Mayores Generales de las Fuerzas Arma-
das, para asesorar al presidente en la estrategia para conjurar todo hecho de violencia
organizada, la cual debia prever la articulacidn de tareas de inteligencia operativa. El se-
gundo decreto, por su parte, establecié las bases organicas y funcionales para la prepa-
racion, ejecucion y control de las medidas tendientes a prevenir y conjurar la formacién
o actividad de grupos armados que tuvieran aptitud para poner en peligro la vigencia de
la Constitucion Nacional o atentar contra la vida, la libertad, la propiedad o la seguridad
de los habitantes de la Nacién. Orientado hacia la seguridad interior, en el marco de lo
que definia como una “accién terrorista subversiva”, este ultimo decreto tuvo por objeto
flexibilizar el empleo de los organismos del Sistema Nacional de Inteligencia frente a
las situaciones excepcionales, asi como también realizaba previsiones de empleo de las
Fuerzas Armadas en apoyo a las fuerzas de seguridad y en caso de atentados contra la
jurisdiccién militar.

Estas normas, que respondieron a necesidades puntuales de la Seguridad Interior
ante la ausencia de la ley marco, permitian en los hechos que los organismos integrantes
del Sistema Nacional de Inteligencia colaboraran en las tareas necesarias para prevenir
y neutralizar tales hechos, aunque no fueran parte de su cometido especifico. Esto, sin
lugar a dudas, habilitaba una nueva intervencién de las Fuerzas Armadas en Seguridad
Interior y de la SIDE en la obtencién de informacion sobre personas y organizaciones
sobre la base de sus creencias ideoldgicas, aunque, de acuerdo al ex ministro de De-
fensa Horacio Jaunarena, no significaba una reactivacién de la Doctrina de Seguridad
Nacional (Eissa, 2015).

2.2 La alianza menemista-delarruista (1990-2002)

Se podria asegurar que Carlos Menem (1989-1999), por su parte, remilitarizo la se-
guridad interior sobre la base de los decretos de Alfonsin antes sefialados. En efecto,
Menem aprobd el Decreto 392/90, que modificé el Decreto 327/89, en el que reemplazé
al Consejo de Seguridad Interior por el Consejo de Defensa Nacional —creado por la Ley
23554—,y con ello amplié las hipétesis de empleo de las Fuerzas Armadas en términos
de conmocion interior. Mas importante aun para el tema de este articulo es que el Con-
sejo de Defensa Nacional podia requerir la colaboracién de los organismos integran-
tes del Sistema Nacional de Inteligencia. Como se seiialé en un trabajo anterior (Eissa,
2015), el Ministerio de Defensa pasaba a ser el érgano asesor principal en los temas de
prevencién y lucha contra grupos armados y en situaciones de conmocion interior.

Luego de este periodo convulsionado, que afronté el ultimo levantamiento carapin-
tada de diciembre de 1990, el sistema de inteligencia no sufrié modificaciones sustan-
ciales por parte del Ejecutivo Nacional. Su estructura y funcionamiento continué sin



cambios hasta el ano 2001, pese a varios hechos que sacudieron al pais y pusieron
a los organismos de inteligencia en el ojo de la tormenta. En efecto, los presidentes
Carlos Menem y Fernando De la Rua (1999-2001) optaron por “aliarse” con los principa-
les “activos de la agencia”. En este marco temporal fue cuando ocurrieron los atentados
a la Embajada de Israel (1992) y a la AMIA (1994), el asesinato del fotégrafo José Luis
Cabezas (1997) y el caso de los sobornos del Senado (2000).

No obstante, la Ley 24059 de Seguridad Interior de 1992 introdujo algunos cambios
en materia de inteligencia y solidificé los criterios establecidos en la Ley 23554 respec-
to de la diferenciacion organica y funcional entre Seguridad Interior y Defensa, con la
creacion de la Direccién de Inteligencia Interior —hoy Direccién Nacional de Inteligencia
Criminal— como érgano a través del cual el ministro del Interior ejerceria la direccién de
la actividad de los érganos de Inteligencia de la Policia Federal, la Gendarmeria Nacional
y la Prefectura Naval, y de los existentes a nivel provincial de acuerdo a los convenios
que se celebrasen; y establecié el control parlamentario, mediante la creacién de la Co-
misién Bicameral de Fiscalizacién de los 6rganos y actividades de Seguridad Interior e
Inteligencia. Se trataba del primer mecanismo de control externo sobre las actividades
de inteligencia de todos los organismos del Estado en la Argentina, también pionero en
América Latina (Ugarte, 2012d). Sin embargo, como seiala Ugarte (2012d), el rol de este
organismo fue por entonces limitado: se dedicé a convocar al secretario de Inteligencia
del Estado a comparecer frente a la Comision en las ocasiones en que trascendia en la
opinién publica alguna irregularidad.?

Pese a varios proyectos que se presentaron en el Congreso para cumplir con lo pres-
cripto en el articulo 46 de la Ley de Defensa Nacional, recién en el afio 2001 se aprobé
la Ley 25520. Esta cambié la denominacion de la SIDE por la de Secretaria de Inteligen-
cia (Sl) y establecié por primera vez un marco normativo para el funcionamiento de
todos los servicios de inteligencia, en consonancia con los principios del denominado
“Consenso Basico” (Eissa, 2015); esto es, basicamente, la separacion de la inteligencia
militar y de la inteligencia criminal; las definiciones de cada una y la explicitaciéon de
qué podia hacer cada subsistema, lo que habilité a la Sl la competencia de dirigir todo
el sistema de inteligencia nacional y producir inteligencia nacional. También otorgé a la
Sl el “monopolio de la ejecucién de las interceptaciones de comunicaciones, tanto de
aquellas derivadas de la actividad de inteligencia, como de las dispuestas por el 6rgano
judicial en materia de investigacién de delitos” (Ugarte, 2012d: 184), actividad que re-
caia en la Direccion de Observaciones Judiciales.

Pese al dictado de esta ley, que representé un avance significativo en la Argentina y
en la regién, muchos desafios permanecieron vigentes y nuevos elementos impulsaron
la necesidad de continuar modernizando la inteligencia nacional.

2 La Comision de Fiscalizacion creada por la citada norma inicié sus actividades formalmente recién tres
anos después.



2.3 El kirchnerismo (2003-2015)

Estévez afirma que “la eleccidén politica para democratizar la inteligencia fue una
progresiva reestructuracion organizacional, es decir, [un] ‘cambio incremental” (Estévez,
2020: 265). Un ejemplo de esta afirmacion fue la reforma al subsistema de inteligencia
estratégica militar, que se produjo recién en 2006 y como consecuencia de una nueva
irregularidad que tomé conocimiento publico:

En marzo de 2006, el CELS radicé una denuncia ante la justicia basada en informacién recibi-
da segun la cual en la Base Almirante Zar de la Marina, ciudad de Trelew, provincia de Chubut,
se realizaban actividades de espionaje militar interno, lo cual tuvo significativa repercusién
en los medios ... El Poder Ejecutivo emitié el decreto 372 del 4 de abril de 2006, eximiendo
de la obligacién de guardar secreto a todos los agentes y ex agentes de inteligencia naval
citados a declarar en la causa judicial. Por otro lado, avanzé en la reforma de la inteligencia
militar promoviendo un fuerte control ministerial ... la Resolucion 381 del Ministerio de Defen-
sa, del 19 de abril de 2006, mediante la cual se reglamenté el Sistema de Inteligencia Militar, y
que prohibié expresamente a los organismos de inteligencia de las fuerzas armadas realizar
tareas represivas y de investigacion criminal y obtener informacién, producir inteligencia o
almacenar datos sobre personas. (CELS, 2007, como se cité en Estévez, 2014c: 16)

En lo que respecta a la S, la crisis que eclosioné cuando la presidente Cristina Fer-
nandez de Kirchner (2007-2015), tras intervenir el organismo y desplazar al jefe de Inte-
ligencia Stiuso, hombre fuerte de la Sl practicamente desde el retorno de la democracia,
impulsé la aprobaciéon de una nueva ley de inteligencia, la 27126, cuyos principales cam-
bios fueron los siguientes:

... las maximas autoridades de cada organismo del sistema ordenarian las actividades de
inteligencia; la AFI sumé una nueva funcidn, la produccion de inteligencia criminal en delitos
federales complejos con medios propios de obtencién de informacién; un nuevo esquema de
clasificacién de informacion, archivos de inteligencia y procedimientos de desclasificacion; la
creacion de un banco de datos para la proteccién de archivos y datos de inteligencia; y mayor
control y administracion del presupuesto de inteligencia. (Estévez, 2020: 269)

Como se puede observar, fue un paso importante tendiente a darle transparencia
—base para su legitimacion— al organismo de mayor nivel de inteligencia. A esto habria
que agregar que la ley dispuso la transferencia de la Direccion de Observaciones Judi-
ciales al ambito de la Procuracién General de la Nacién del Ministerio Publico y, de esta
manera, retiré de las competencias de la S| —ahora AFI— la de ejecutar interceptaciones
o captaciones de cualquier tipo autorizadas u ordenadas por autoridad judicial.

Unos meses después, el Ejecutivo Nacional dicté el Decreto 1311/15, que aprobd
la primera doctrina publica y democratica de inteligencia nacional con el propésito de



“sentar las bases de un profundo proceso de reforma y modernizacién del Sistema de
Inteligencia Nacional”, tal como sefiala la letra de dicha norma, y establecid la estructura
organica y funcional de la AFl y un Régimen de Administracion de sus fondos.

En el presente apartado, se realiza una revision de los principales aportes acadé-
micos publicados en revistas especializadas y libros de autoras y autores argentinas
y argentinos sobre la problematica de la inteligencia en el pais entre 1988 y 2015. Se
ha tomado como decisién metodolégica agrupar por temas el racconto bibliografico, a
fin de poder observar con mayor claridad los tépicos de interés de produccion acadé-
mica y su relacion con los acontecimientos histéricos que han marcado, por su parte,
la evolucién politico-institucional de la inteligencia en la Republica Argentina. Como
veremos, el abordaje académico, ya sea de tipo politolégico o socioldgico, se entre-
cruza notablemente con la agenda politico-institucional y refleja en gran medida los
debates politicos y sus correlatos en las politicas publicas en materia de inteligencia
estratégica. En este sentido, los trabajos académicos se estructuran en torno a cuatro
ejes centrales, que se desarrollaran a continuacion:

e Conduccion civil.

¢ Democratizacion y reforma de la inteligencia nacional.

* Inteligencias sectoriales.

¢ Estudios presupuestarios y de los gastos reservados.

3.1 Conduccion civil

La transicion a la democracia estuvo desprovista de un fuerte debate politico sobre
el control de los servicios de inteligencia, a diferencia de lo que sucedié en torno a la
agenda militar. Si bien el debate académico no ha sido intenso, estuvo presente, y este
eje atraveso todo el periodo analizado, independientemente de los cambios de gobierno,
tal como lo evidencian numerosos trabajos que tratan dicho asunto.

Entre ellos se destaca un trabajo de Estévez (1993b), que luego de realizar un repaso
sobre la estructura de inteligencia argentina a principios de la década de 1990, analiza
los intentos por sancionar normas que, en el mismo sentido que la Ley 23554 de Defensa
Nacional y la Ley 24059 de Seguridad Interior, establecieran un férreo control sobre los
organismos de inteligencia. El autor sefiala que “el papel de la inteligencia en una sociedad
democratica es demasiado importante para dejarlo sin discusion” (Estévez, 1993b: 2).
Esta preocupacion se relaciona con la prevencion de abusos por parte de los servicios
de inteligencia, y nota que puede suceder por dos razones: por falta de control o como



resultado de su politizacién. Es por ello que considera que una legislacion avanzada en
materia de inteligencia debe establecer el necesario control legislativo, ejecutivo y judicial.

Al respecto, corresponden las siguientes observaciones.

En primer lugar, tanto Estévez (2000a) como Ugarte (2002) realizan tempranamente
algunas precisiones conceptuales. El primero de los autores toma de la literatura anglo-
sajona la diferencia entre control y oversight. Senala que, a su entender, ambos términos
en espanol no deberian diferenciarse, y define al control como:

... acto de comparar y analizar las acciones, personas y/o eventos, con previsiones y objetivos
prefijados, a los efectos de inspeccionar en forma regular el desempeiio de los érganos y
organismos, detectar eventuales desviaciones y proponer determinados ajustes, conforme a
las directivas y medidas dispuestas, a las normas y reglamentaciones vigentes y a los resul-
tados esperados. (Estévez, 2000a: 3)

En segundo lugar, no debe confundirse control con supervision, porque este ultimo
esta dirigido a “fiscalizar, inspeccionar y verificar la ejecuciéon de las directivas y medi-
das dispuestas” (Estévez, 2000a: 3).

En tercer lugar, el control legislativo puede adoptar dos modelos: a) control institu-
cional y b) control investigativo. Mientras que en el primero la relacién es de coopera-
cion, en el segundo es de competencia (Estévez, 2000a: 4)3.

En cuarto lugar, Estévez indica que la tarea de control abarca las siguientes di-
mensiones:

a) el control de las politicas y directivas de inteligencia formuladas por el gobierno nacional, a
través de la consideracion y analisis tanto de esas politicas y directivas cuanto de las medi-
das e instrucciones en materia de inteligencia estratégica, externa y/o interna, elaboradas y
propuestas por el poder ejecutivo;

b) el control presupuestario a través de la intervencién del parlamento en la elaboracién del
presupuesto del area de inteligencia, la fiscalizacién de la ejecucién de los fondos asig-
nados y/u otorgados a los organismos de inteligencia, y la inspeccion de las erogaciones
efectuadas, asi como también de la documentacion y rendicion de cuentas de todos los
gastos ejecutados;

c) el control operativo y funcional de los organismos de inteligencia, a través de la considera-
cion y analisis de los informes gubernamentales reservados que contengan las actividades
desarrolladas por dichos organismos, asi como también del conocimiento e inspeccién del
conjunto de labores y operaciones, generales y especificas, llevadas a cabo por los funciona-
rios con responsabilidad de conduccion y por los agentes de los mismos, y de los resultados
alcanzados a través de dichas labores y operaciones;

3 Dicho de otra manera, el control parlamentario puede ser. a) deferente (deferential), b) objetivo (factual),
c) interrogador (probing) y d) adversario (adversarial) (Estévez, 2000a).



d) el control del personal de los organismos de inteligencia, mediante la fiscalizacién de
las instancias y mecanismos de seleccién y promocion, y del desempeno profesional, asi
como también por medio de su intervencion en la elaboracion de los planes de estudio
y contenidos de las carreras e instituciones de formacién y especializacion profesional.
(Estévez, 2000a: 5)

Estévez (2000a: 4) sefala ademas que el control debe abarcar los siguientes items:

+ Definicién de los tipos de inteligencia que corresponde desarrollar.

+ Fijacion de los requerimientos de informacion y los objetivos de busqueda.

+ Determinacidn de los organismos responsables para llevar a cabo las tareas que compren-
derian las inteligencias definidas.

+ Estudio de modos, mecanismos y medios de las tareas y practicas de inteligencia.

+ Delimitacién por escrito de los limites y las formas de cooperacion entre los diversos orga-
nismos que cumplen funciones de inteligencia.

+ Emisién por parte de autoridad politica responsable de directivas claras, suficientemente
detalladas y especificas para cada dependencia y actividad de inteligencia.

En lo que respecta al control parlamentario, y siguiendo el modelo de los Estados
Unidos, es posible diferenciar entre los outsiders y los insiders. Mientras que los prime-
ros refieren a los politicos y asesores que no son expertos en inteligencia y controlan el
apego ala ley, los segundos son especialistas y profesionales de inteligencia que ponen
mayor énfasis en la eficacia (Estévez, 2000a).

Por su parte, Ugarte (2002) identifica diferentes tipos de control: a) el control par-
tidista (Poder Ejecutivo), b) el control interno que debe efectuar el jefe del organismo,
c) el control parlamentario, d) el control externo, e) el control publico y f) el “control
sobre aquellas acciones de los organismos de inteligencia que afectan la privacidad
de los habitantes”, que en muchos paises lo ejerce el Poder Judicial (Ugarte, 2002:
13). Este autor aclara que el control parlamentario no es la tnica forma de control
externo. Algunos paises constituyen una comisién, cuya integracion es definida por el
parlamento, pero que no esta necesariamente integrada por parlamentarios. Otros op-
tan por la creacion de la figura del Ombudsman (defensor o representante del pueblo).
Sin embargo, para este experto cobra vital importancia el control parlamentario, al que
considera el “simbolo del control, y que constituye el 6rgano de control fundamental
en los paises democraticos” (Ugarte, 2002: 16).

Afos mas tarde, tanto Estévez (2005b) como Ugarte (2012d) analizaron ya no la
necesidad de contar con organismos de control, sino cémo lograr que estos sean efica-
ces. Por un lado, Ugarte (2012d) estudia la eficacia de la fiscalizacién de los organismos
de inteligencia y advierte, en referencia a la ex-Sl, sobre el problema que representa



el hecho de que quien formule la politica sea precisamente quien deba ejecutarla. En
cambio, dicha situacion es diferente con relacién a la politica de inteligencia estratégica
militar y criminal, pues cada organismo depende de un ministerio, lo que da lugar a un
control ejecutivo.

Estévez (2005b), asimismo, introduce el concepto de conduccidn civil, el cual se sos-
tiene fundamentalmente en la voluntad de ejercicio del mando. Al respecto, considera que,
pese a la existencia de mecanismos legales, la dirigencia civil no asumié plenamente ese
rol, al que caracteriza como “responsabilidad ministerial civil”, como consecuencia del
legado de aios de interrupciones democraticas y de la dependencia directa del maximo
organo de produccion de inteligencia nacional del presidente de la Nacién (2005b: 171).

También Alvarez Ugarte y Villa (2014) se preguntan por quienes controlan los servi-
cios de inteligencia. Luego de definir los principales conceptos, se focalizan en los con-
troles que realizan el Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo y el Poder Judicial. El primer
tipo de control es empleado principalmente por los paises que tienen forma de gobierno
parlamentario, la que vincula la actividad de “direccién” a la de “control”; de este modo,
se corre el riesgo de que ademas se politice la actividad de inteligencia al depender de
un ministerio a cargo de uno de los partidos miembros de la coalicién (Alvarez Ugarte
y Villa, 2014: 10). En cuanto al control parlamentario, argumentan que no solamente es
el mas usado, sino también el mas efectivo. Existen diferencias en la manera en que se
efectiviza el control, porque mientras algunos paises, como los Estados Unidos, optan
por que cada camara —Representantes y Senado— tenga una comisién especifica, que
se controlan mutuamente, otros optan por una comisién bicameral. Por ultimo, en lo
que respecta al control judicial, sefialan que no deriva especificamente de la actividad
de inteligencia, sino de las funciones del Poder Judicial, que en este caso los autores
relacionan con la proteccion de la vida y la propiedad privada. Sefialan que la Comisidn
Bicameral del Congreso argentino comenz6 a funcionar en la practica en el afno 2004
cuando efectivamente se le asignaron fondos, pero que no existe informacion publica
sobre la cantidad de reuniones, de informes producidos y de informes solicitados, aun
cuando esa informacién fue solicitada expresamente por los autores, lo cual impide
saber si la comision efectivamente funciona y cumple con su rol de control.

Adicionalmente, Alvarez Ugarte y Villa (2014) introducen otro tema de interés de la
literatura sobre inteligencia: la cuestidn de la politizacion. Al respecto, Ugarte (2005) se
pregunta por el adecuado equilibrio entre inteligenciay politica, partiendo de los supues-
tos de Sherman Kent, que sostenian la necesidad de mantener ambas esferas separa-
das, justamente a fin de preservar la objetividad en la produccién de inteligencia y evitar

4 Estévez (2000a) precisa que el control ejecutivo adquiere otra dimension, porque es llevado a cabo por
instancias del ambito de la inteligencia o por funcionarios u érganos colegiados nombrados por el presidente
(Estévez, 2000a).



cualquier tipo de influencia politica que pudiera afectar la naturaleza de la funcién de
inteligencia, sin que tal separacién fuera excesiva, a riesgo de perder la inteligencia la
guia que solo puede darle la politica y la utilidad de su producto. En este marco, Ugarte
también plantea la dificultad de definir la pertenencia politica o la priorizacién de un pro-
fesional a cargo de las agencias de inteligencia como otro aspecto que incide en la auto-
nomia de los servicios o en la influencia de la politica sobre ellos. Por ultimo, menciona
también el lugar de los servicios en la estructura organica y funcional de los Estados.
En cuanto al caso argentino, Ugarte (2010) lo considera como un ejemplo de autonomia,
pues la Ley 25520 le otorga al presidente la competencia de fijar “los lineamientos es-
tratégicos y objetivos generales de la politica de inteligencia”, mientras que la politica
es establecida por la propia SI, que tiene rango de ministerio. A criterio de este autor.

... el Sistema Nacional de Inteligencia argentino opera con significativa autonomia, contando
el propio 6rgano ejecutivo con pocas facultades para su conduccidn, y existiendo escasa
relacion formal entre los 6rganos elaboradores de politica y consumidores fundamentales de
inteligencia, los ministerios, y la Secretaria de Inteligencia. (Ugarte, 2010: 22)

Finalmente, Martinez (2003: 15) considera que “el Sistema no puede darse a si mis-
mo los lineamientos, ni tampoco fijarse los objetivos, pues estas son tareas de estricto
contenido politico”.

3.2 Democratizacion y reforma de la inteligencia nacional

La tematica de la democratizacién y la reforma de la inteligencia nacional es fre-
cuente en la literatura académica. Si bien es dificil separar estas tematicas del topico
de la conduccion y del control, muchos autores han desarrollado sus investigaciones en
torno a ello, principalmente como corolario del pasado autoritario, pero también en el
marco de los cambios estructurales acontecidos tras el fin del conflicto bipolar (1947-
1991) y el desarrollo de la Revoluciéon Industrial 4.0 y su impacto en la produccion de
inteligencia estratégica.

En esta linea, Estévez (1993a: 17), luego de repasar los cambios producidos a raiz
del fin de la Guerra Fria, sefiala que los aspectos para tener en cuenta en una reforma
deberian ser:

+ niveles de la conduccién del Estado que necesitan de inteligencia;

+ ambitos de actuacion que corresponden a posibles componentes del sistema;

+ modelos vigentes en materia de sistemas de inteligencia —o de no sistemas— en otras latitudes;

- el debate sobre centralizacidn versus descentralizacion de las actividades de direccidn,
analisis y reunion;

+ la coordinacién entre los distintos componentes del sistema y en los diversos niveles en
que este se organiza;



+ énfasis en las actividades de reunién o de andlisis;

+ énfasis en medios técnicos o en medios humanos de reunion;

+ secreto de Estado, es decir, la determinacion de las acciones y cosas que corresponden ser
amparadas bajo alguna forma de secreto.

El cambio del paradigma de seguridad internacional daba lugar a otras proble-
maticas que, si bien no eran nuevas, daban cuenta de una realidad geopolitica y una
nueva mirada sobre las agendas de trabajo de las agencias nacionales de inteligen-
cia estratégica (Estévez, 1993a). Asi, el fin de la Guerra Fria habria sido un punto de
inflexién que exigié no solamente mirar hacia afuera (las amenazas), sino también
hacia adentro, es decir, “analizar las estructuras y marcos legales, las normas y los
procedimientos, las doctrinas de personal, la infraestructura y los presupuestos (por
mencionar algunos tépicos), siendo el objetivo central adaptarse a las nuevas rea-
lidades” (Estévez, 1999: 10). Al respecto, Estévez (1999) enfatizaba que uno de los
desafios centrales para la inteligencia era la falta de método, una estructura ideal para
que las agencias de inteligencia pudieran hacer frente a los desafios que suponia el
nuevo entorno global. A los efectos de encarar estos retos, el autor concluia que no
eran suficientes los cambios normativos, ya que estos eran solo el punto de partida
para alcanzar consensos (Estévez, 1999).

En relacion con los consensos, Estévez (2010: 4) consideré que fue justamente el
alcanzado en el ambito del Congreso de la Nacién argentina lo que habria permitido
avanzar en el marco normativo para la inteligencia, y con ello dar importantes pasos
hacia la democratizacién del sector.

En otro trabajo, el propio Estévez (2014c) plantea que los procesos de reforma en el
sector de inteligencia en América Latina debieron enfrentar dificultades que se refleja-
ron en las demoras en sancionar legislaciones especificas. En el caso argentino, pese
al compromiso asumido por parte del Congreso en 1988 para sancionar una ley de inte-
ligencia, hubo que esperar hasta el afio 2001 para que fuera promulgada la Ley 25520
de Inteligencia Nacional. No obstante, el autor sefiala de manera clara que la legislacion
“no necesariamente resuelve algunas cuestiones centrales en debate en lo que respecta
al desarrollo de las actividades de inteligencia” (Estévez, 2014c: 5).

El mismo autor (2013: 220) considera ademas que la reforma del sector de inteligen-
cia no consiste solamente en que las organizaciones cumplan con la normativa y en que
existan “niveles de control politico y transparencia”, sino que también se deben encarar
profundos cambios “en las estructuras organizacionales, la cultura y las practicas”.®
A partir de la teoria de path dependence —o de trayectorias dependientes, en espaiiol—,
revisa, en primer lugar, el legado de los afios de interrupciéon democratica que vivio la
Argentina entre 1930 y 1983. En segundo lugar, resefia los cambios efectuados a partir

5 Traduccion propia.



del retorno de la democracia. En este sentido, el autor concluye que el proceso de re-
forma en la Argentina puede ser descripto como de incremental policy change (cambio
incremental de politica), es decir que el poder politico optd por reformas parciales mas
que por una reforma comprehensiva de todo el sistema. El principal factor impulsor ha
sido la voluntad de los decisores politicos —primero en el Congreso de la Nacién y luego
en el Poder Ejecutivo— de democratizar los organismos de inteligencia (Estévez, 2013:
230). En sintesis, este experto considera que los principales logros fueron la sancién de
una normativa democratica y la designacion de jefes civiles.

A pesar de estos avances, Estévez (2010) considera que existe atin un débil control
parlamentario sobre las actividades de inteligencia y que los desafios que quedan son
multidimensionales porque

por un lado, [estaba] la tarea del sector de inteligencia de reexaminar sus estructuras y fun-
ciones, redefiniendo prioridades; identificar los ajustes a realizar y mejorar su desempeiio.
Por otro lado, [era] el Ejecutivo el que [emitia] su analisis institucional, prioridades y requeri-
mientos, formular politicas para el sector y ejercer control, asi como el Congreso debatien-
do, legislando, luego controlando las actividades y haciendo correcciones del presupuesto.
(Estévez, 2010: 90)°

Para Estévez, las reformas del sector de inteligencia pueden ser incluidas en las
“denominadas reformas del sector seguridad que requieren los paises en procesos de
transicion o consolidacion de sus democracias” (Estévez, 2005a: 5). Dichas reformas,
que han sido emprendidas de manera tardia en estos paises, fueron el eje principal de
los debates, como, por ejemplo, en la Argentina desde la década de 1980.

Alos efectos de evaluar los resultados de las reformas en la inteligencia en el ambito
interior, Estévez (2005a: 9) propone, siguiendo a Gill, utilizar las variables de autonomia y
penetracion, para obtener la siguiente tipologia:

n

+ “Seguridad de Estado independiente” (independent security state) y “seguridad de Estado
(security state), con alta autonomia y alta penetracion.

+ “Policia politica”, caracterizada por autonomia y penetraciéon medianas.

+ “Oficina de inteligencia doméstica” (domestic intelligence bureau), con baja autonomia y baja
penetracion. Este Ultimo se corresponde con un organismo sujeto a un estricto control politico.

Sin embargo, para el autor, los cambios provocados por el impacto de las nuevas
tecnologias podrian establecer como nuevos indicadores las “duplas penetracién vs.
transparencia y autonomia vs. visibilidad” (Estévez, 2005a: 10).

En cuanto a la evaluacién de la efectividad de los procesos de democratizacién
y reforma de los organismos de inteligencia, Estévez (2014b) senala las siguientes
variables:

6 Traduccion propia.



... respeto/violacion de los derechos de los ciudadanos; uso/uso indebido; de gastos secretos;
fallas de inteligencia que ponen en peligro la democracia; reglamentos democraticos; eficacia
del control parlamentario; consistencia entre politica y actividades de inteligencia; acceso a
archivos de la represion; medios de comunicacién y controles judiciales; cambios en la cultu-
ray practicas de inteligencia; y confiabilidad de la comunidad de inteligencia en la comunidad
internacional. (Estévez, 2014b: 556)’

En este sentido, al analizar los casos de Peru, Ecuador y Argentina, argumenta que,
en el caso argentino, con un legado similar8, se observa que luego de una fase de pree-
minencia legislativa®, el Poder Ejecutivo comenzé a tener un papel mayor en el proceso
de reforma a partir de la sancion de la Ley 25520 de Inteligencia Nacional. Esta segun-
da generacion de reformas (Estévez, 2014b) estuvo dirigida a lo que podriamos llamar
“inteligencias sectoriales” —la inteligencia militar, la inteligencia criminal y la seguridad
aeroportuaria— y a alcanzar un mayor grado de transparencia.

Ugarte (2012d) destaca al respecto las medidas tomadas en el marco de la inteligen-
cia estratégica militar tras la Resolucién 381/06 del Ministerio de Defensa, que ordend
las actividades y misiones de los organismos de inteligencia de las Fuerzas Armadas
y del Estado Mayor Conjunto. En este punto, Estévez (2014b: 578) enfatiza que, hasta
estas reformas, la inteligencia militar continuaba realizando tareas de inteligencia orien-
tadas a la seguridad interior.

Mas alla de todos los avances significativos que han marcado los autores, Estévez
mantuvo en 2013 una vision pesimista, pues concluia que, pese a la “segunda genera-
cion de reformas” llevadas a cabo durante el siglo xxi, la legislacién no habia logrado
establecer un control legislativo eficaz, y las practicas y la cultura se habian visto poco
modificadas tanto por las reformas legislativas como por las emprendidas por el Poder
Ejecutivo (Estévez, 2013: 231).

Samanta Curti (2015) argumenta que el puntapié inicial para la reforma del sistema
de inteligencia argentino tuvo lugar con la promulgacion de la Ley 24059 de Seguridad
Interior en el ano 1992, la cual es considerada pionera por muchos autores en el contexto
regional (Curti, 2015: 5). Este promisorio comienzo continué con la Ley de Inteligencia Na-
cional del afio 2001, que fue reformada por la Ley 27126 del afio 2015. Luego de analizar
algunas variables'?, la autora destaca la incorporacion de nuevas areas en materia de in-
teligencia; la existencia de la Escuela Nacional de Inteligencia; el desarrollo normativo de
mecanismos de control; la definicién del ciclo de inteligencia; y el establecimiento de una
estructura del sistema y de una definicion genérica de la funcion, lo cual no es exclusivo

7 Traduccién propia.

8 Dictaduras y Doctrina de Seguridad Nacional, principalmente.

9 Esta afirmacion también aplica a las reformas en defensa y seguridad interior.

10 Funcién; estructura; ciclo de inteligencia; control; profesionalismo y ética; nuevas areas de inteligencia, y
uso de tecnologia (Curti, 2015).



de la Argentina porque “ninguno de los casos logra establecer con claridad qué se entiende
por amenaza, describir cudles seran los métodos de recoleccion de informacién, y, a su
vez, mencionar con qué objetivo se realizara la actividad de inteligencia” (Curti, 2015: 20).

3.3 Inteligencias sectoriales

En cuanto a las inteligencias sectoriales, esto es, las relacionadas con los subsiste-
mas de inteligencia estratégica militar, criminal, financiera y otras, la revision bibliografica
indica un abordaje cuantitativamente menor que sobre los tépicos anteriores, lo que da
cuenta de la existencia de importantes areas de vacancia.

Parte de los trabajos abordan la discusion sobre los alcances de la inteligencia se-
gun los destinatarios (Estévez, 1998) o el debate en torno a los limites y a la funcion
de la inteligencia, ya sea externa, criminal, policial o interna, o para la proteccién del or-
den constitucional, en relacién con el sujeto juridico a proteger (Estévez, 1993a; 2000b;
2005a). Estévez (1993a: 3) sostenia que el cambio en el escenario internacional hacia
mas relevante a la inteligencia debido a la proliferacion de las amenazas'?; preveia la
relevancia de las fuentes publicas para producirla; y enfatizaba la necesidad de la “espe-
cializacion de los responsables de tales tareas”.

Inteligencia criminal

Ugarte (2010) sostiene que la inteligencia criminal es uno de los aspectos de la
actividad policial y que ha tenido un amplio desarrollo en los ultimos afos. Uno de los
motivos de su auge es que, frente a los cambios en el escenario internacional que han
impactado en la dinamica de los delitos —en particular, de los transnacionales—, el poli-
ciamiento no puede estar guiado por la intuicién policial ni por la improvisacién. Ugarte
(2010: 3) argumenta que

la inteligencia criminal constituye parte de la actividad policial y se diferencia de la actividad
de inteligencia estrictamente hablando, del mismo modo que la actividad policial y la activi-
dad de inteligencia contindan constituyendo actividades claramente diversas, sin negar la
relaciéon y la cooperacion que existe y debe existir entre ambas.

En definitiva, para este autor, la inteligencia criminal

trata de la aplicacién de la metodologia propia de la actividad de inteligencia, fundamen-
talmente en materia de andlisis, a la actividad policial, tanto en el nivel estratégico —deter-
minacion de situacion en materia de seguridad publica, de todo el pais, o de una regién o
area determinada, o circunscripta a determinado o determinados delitos, que comprende su

11 Estévez (2014c) introduce la problematica de la ciberinteligencia y la inteligencia econémica, que luego
fueron abordadas con mayor amplitud por otros autores a partir del afio 2015.
12 Estévez (1993a: 4-5) hace una enumeracion siguiendo al autor estadounidense George Carver.



probable evolucién, amenazas, tendencias y causas a corto, mediano y largo plazo, destinada
a orientar a la politica de seguridad publica del pais, o de una regién o area determinada, o
respecto de determinado delito— como en el nivel operacional —conocimiento destinado a
guiar a jefes policiales, generalmente de rango medio, a establecer prioridades en su accionar,
a emplear con mayor eficiencia y eficacia recursos escasos, a efectuar un despliegue eficaz,
a emplear tacticas adecuadas, a fin de obtener mayores resultados en materia de reduccién
del delito— y en el nivel tactico: investigacion de las organizaciones criminales —campo fun-
damental de interés de la inteligencia criminal— y de aquellas formas delictivas que, por su
complejidad, gravedad, reiteracién y consecuencias, no logran ser prevenidas eficazmente
por la investigacion policial, fiscal o judicial del caso individual. (Ugarte, 2010: 4-5)

Segun Ugarte (2010), la inteligencia criminal es una nueva manera de encarar el
trabajo de la seguridad publica.

Estévez (2014a) coloca el surgimiento de la inteligencia criminal en la década de
1990, en paralelo al crecimiento del delito organizado en la agenda global y la incorpora-
cion de las tecnologias de informacién y comunicacion (TIC) en los procesos estatales.
Por ende, define a la inteligencia criminal como aquella

... cuyo fin es analizar e investigar tanto la criminalidad organizada, como aquellas otras for-
mas delictivas cuya complejidad o gravedad impide su eficaz prevencién mediante una in-
vestigacion policial, fiscal o judicial del caso concreto. La inteligencia criminal también debe
producir analisis estratégico de tendencias y amenazas para asistir a las politicas de seguri-
dad publica. (Estévez, 2014a: 72)

En lo que respecta a la inteligencia criminal, Estévez (2002) se propuso, apenas un
afno después de sancionada la Ley 25520, ordenar conceptualmente las diferentes de-
finiciones de inteligencia, a los efectos de poner en practica lo dispuesto en la ley con
respecto a la inteligencia criminal. El autor la definié como

la parte de la Inteligencia referida a las actividades criminales especificas que, por su natura-
leza, magnitud, consecuencias previsibles, peligrosidad o modalidades, afecten la libertad, la
vida, el patrimonio de los habitantes, sus derechos y garantias y las instituciones del sistema
representativo, republicano y federal que establece la Constitucion Nacional. (Estévez, 2002: 6)

En este sentido, el autor considera que se diferencia de la “investigacién criminal”
en que esta Ultima se encuentra restringida, entre otras cuestiones, por la admisibilidad
de las pruebas en la justicia. Por ultimo, Estévez concluye que la inteligencia criminal
“podria aparecer como una tactica de prevencion del delito. Ello lleva entonces a pensar
no solamente quién la controla, sino ademas cémo se la evalta” (Estévez, 2002: 12).

Por su parte, Ugarte (2012a) considera que el auge de la inteligencia criminal se
debe a las transformaciones en el mundo del delito porque, a pesar de que los policias



conocen en profundidad el territorio en el cual desempeinan sus funciones, esto ya
no es suficiente para resolver los desafios que presenta la actividad criminal con-
temporanea. Si bien la inteligencia criminal ha cobrado relevancia como una herra-
mienta para hacer frente a los delitos transnacionales, aquellos delitos que ocurren
cotidianamente también requieren de informacién (Ugarte, 2012a; 2014). El propio
autor (2012a: 3) reconoce también tres niveles de la actividad de inteligencia criminal:
estratégico, operacional y tactico.

En definitiva, se trata de reemplazar la intuicién y la improvisacién por un policia-
miento guiado por la inteligencia, es decir que la inteligencia criminal debe proveer de
“un producto de conocimiento de inteligencia que apoya la toma de decisiones en las
areas de accionar policial, reduccion y prevencion del delito” (Ugarte, 2012a: 4).

Adicionalmente, Estévez introduce el concepto de security intelligence, que esta
orientado a las amenazas internas. No hay una definicién explicita, pero el autor sos-
tiene que es una actividad preventiva para proteger el “territorio, sociedad y poblacién
contra actividades que producen dafio”, como crimen organizado y terrorismo, entre
otras (Estévez, 2005a: 12). A partir de esta nocidn, el autor distingue los siguientes
tipos de inteligencia: a) inteligencia para la proteccion del orden constitucional y de-
mocratico, b) inteligencia para la seguridad interior y c) inteligencia para la prevencién
de delitos complejos:

+ Inteligencia para la proteccion del orden constitucional y democratico: es el conocimiento
resultante de procesar informaciones relativas a individuos u organizaciones cuya actua-
cion esté orientada a cambiar o modificar el orden democratico constitucional o sustituir
las autoridades designadas de acuerdo con este, atentar contra tales autoridades, o impedir
o estorbar el ejercicio legitimo por parte de estas de sus atribuciones, por medios ilegales.

+ Inteligencia para la seguridad interior: es el conocimiento resultante de procesar informa-
ciones relativas a individuos, grupos u organizaciones cuyo accionar configure delitos fede-
rales que representen un riesgo significativo para la seguridad interior del pais.

* Inteligencia para la prevencion de delitos complejos: es el conocimiento resultante de
procesar informaciones relativas a la actividad de personas y grupos cuyas actividades
configuren delitos complejos, e incluye aquellas formas delictivas que cualitativa o cuan-
titativamente afecten de modo mas grave a la comunidad, en los que se emplee alto
grado de tecnificacidn, conexiones locales e internacionales, sistemas complicados de
ocultamiento de evidencias o que puedan producir alto impacto de victimizaciones (tales
como delincuencia organizada, delincuencia transnacional organizada, terrorismo, trafico
de armas y explosivos, trafico ilicito de drogas y delitos conexos, lavado del producto del
delito, delincuencia financiera o bancaria, delitos informaticos/electrénicos/de comuni-
caciones, entre otros), y que pudieran constituirse en amenazas o riesgos a la seguridad
interior. (Estévez, 2005a: 13)



A diferencia de la investigacion criminal o judicial, donde el Poder Judicial ejerce su
potestad, la inteligencia criminal es un recurso extrapenal y, por lo tanto, requiere reglas
claras para evitar su discrecionalidad (Estévez, 2005a). Asimismo, la inteligencia cri-
minal no trabaja en apoyo de la investigacion criminal, aunque estén interrelacionadas
(Estévez, 2015). Segun este autor, la actividad de inteligencia criminal es la “accién de
conocer para contribuir, desde su especificidad, a la proteccion de bienes juridicos con-
cretos que resulten priorizados” por la politica de seguridad, teniendo en cuenta siempre
“la inmediatez, probabilidad, importancia, consecuencia y antecedentes de ocurrencia
de determinadas actividades criminales” (Estévez, 2005a: 16). Por ultimo, el autor sos-
tiene que una variante de la inteligencia criminal es el policiamiento orientado por la
inteligencia (intelligence-led policing) (Estévez, 2005a).

Asimismo, Estévez sefala que pareciera que la inteligencia criminal es responsa-
bilidad de todos “y que no tiene ‘dueno™. Aunque se hace referencia a ella en algunos
plexos legales, “no se estd manifestando suficientemente como una actividad especi-
fica, organizativamente estructurada y funcionalmente efectiva” (Estévez, 2014c: 27).
Esto es producto del legado de las tltimas dictaduras militares, donde las policias y la
inteligencia criminal fueron dirigidas por los militares, contribuyendo a la Doctrina de
Seguridad Nacional y persiguiendo al “enemigo ideolégico”. En la actualidad, Estévez
coincide con Ugarte y Sancho Hirane en que todavia resultan borrosos los limites entre
“contrainteligencia e inteligencia interior, asi como también los limites entre la actividad
policial, la inteligencia criminal, y la actividad de inteligencia. En vista de ello, se hace
necesario revisar la relaciéon entre las nociones de inteligencia policial e inteligencia
criminal” (Estévez, 2014c: 27).

Otro autor que analiza también las categorias y alcances de la inteligencia criminal es
Glen Evans (2014). Este entiende que “la funcién de estos organismos [de inteligencia cri-
minal] deberia poder simplificarse como la administracién de informacién y la produccién
de conocimiento para sustentar decisiones” (Evans, 2014: 13) y que se debe entender a
la inteligencia como “un proceso de reunién y andlisis de informacién o como un produc-
to refinado entregado al decisor para sustentar acciones en contexto de incertidumbre”
(Evans, 2014: 13). En este marco, sefala las limitaciones que tiene la Direccion Nacional
de Inteligencia Criminal (DNIC) para producir conocimiento para hacer frente al Crimen
Organizado Transnacional. Para hacer ello, Evans (2014) distingue entre conocimiento
accionable (CA), policiamiento guiado por la inteligencia (ILP) e inteligencia criminal (IC).
El primero se refiere al conocimiento que permite anticipar “los riesgos en situaciones
complejas” (2014: 13) y que es el producto final de la inteligencia, con el proceso completo
una vez que el decisor adopta un curso de accion. El segundo es definido, siguiendo a
Ratcliffe, como la aplicacion de la inteligencia criminal como “una herramienta objetiva
para la toma de decision con el objetivo de facilitar la prevencion y reduccién del crimen”
(Evans, 2014: 14). Este modelo tiene tres componentes: el ambiente criminal, el analisis de



inteligencia criminal y el decisor. En tercer lugar, define la inteligencia criminal siguiendo la
Ley 25520, la cual establece que es

la parte de la inteligencia referida a las actividades criminales especificas que, por su na-
turaleza, magnitud, consecuencias previsibles, peligrosidad o modalidades, afecten a la li-
bertad, la vida, el patrimonio de los habitantes, sus derechos y garantias y las instituciones
del sistema representativo, republicano y federal que establece la Constitucién Nacional.
(Evans, 2014: 15)

A continuacion, distingue sus niveles, en donde la diferencia, siguiendo a Ugarte, es
el nivel de decisién; dicho de otra manera, el tactico esta destinado a la investigacién y
el estratégico a las decisiones de mediano y largo plazo. Efectuadas estas definiciones,
Evans (2014: 20) considera que el sistema de inteligencia criminal argentino presenta
las siguientes limitaciones:

+ Problemas de direccién / gerenciamiento del sistema de inteligencia criminal.

+ Ausencia de despliegue territorial y trabajo entre agencias federales y provinciales.

+ Ausencia de planes sostenidos de formacion y carrera orientada a los cuerpos de recolec-
ciony de analisis.

+ Ausencia de un modelo nacional de inteligencia criminal y de una doctrina comun entre los
miembros del subsistema de inteligencia criminal.

Esto demuestra, segun Evans (2014), la ausencia de una conduccién civil de la poli-
tica de inteligencia.

Por su parte, a los efectos de establecer limites adecuados a la actividad, Ugarte
(2012b) sugiere que debe haber: a) una legislacién que establezca claramente las com-
petencias de los organismos y b) prohibiciones claras y expresas. En lo que respecta
a la Argentina, Ugarte encuentra que la inteligencia criminal no fue concebida como
integrante de la seguridad publica, “sino como parte de la actividad de inteligencia en
sentido estricto” (Ugarte, 2012b: 147). Pese a ello, el articulo 4 de la Ley 25520 definié
los limites a la actividad de inteligencia, pero estos —segun el autor— no son efectivos
debido a la falta de controles en el Poder Ejecutivo (Ugarte, 2012b).

Inteligencia militar

Para Ugarte (1995), la inteligencia estratégica militar “enfoca a las fuerzas armadas
extranjeras, 6rdenes de batalla, equipo, efectividad de combate, alistamiento de comba-
te, y doctrina, entre otros aspectos relativos a las capacidades militares extranjeras”, y
hace referencia a dicha inteligencia “como ‘el conocimiento referido a las capacidades,
vulnerabilidades y probables puntos de accién de las naciones extranjeras’, y dentro
de los componentes de la misma [Platt] incluye a la ‘inteligencia militar, excluye inteli-
gencia de combate’ (inteligencia tactica)” (Ugarte, 1995: 9). Este autor considera que la



inteligencia estratégica militar es fundamental para la conduccién del Estado, aunque
puede parecer dificil de conciliar con los regimenes democraticos por sus caracteristi-
cas vinculadas al secreto.

En el caso argentino, como en el resto de América Latina, la inteligencia estratégica
militar fue afectada por la tradicion de “involucrar a las Fuerzas Armadas en cuestiones
politicas y de seguridad interior” (Ugarte, 1995: 11) y por la Doctrina de Seguridad Na-
cional. Por ello, Ugarte considera conveniente adoptar los principios de competencias,
estructuras organico-funcionales y de control que tienen los paises democraticos desa-
rrollados, a los efectos de

... constituir un auxiliar fundamental para la conduccion de defensa y militar, dentro del am-
bito para el que las fuerzas armadas fueron instituidas, adoctrinadas, adiestradas y confor-
madas: la respuesta armada a eventuales agresiones externas, sin duplicar la labor de los
organismos de inteligencia civiles. Asi contribuiran validamente a la seguridad de sus paises,
en el marco de la democracia. (Ugarte, 1995: 13)

En otro orden de ideas, Tello y Spota (2015) analizan la funcién asignada a la in-
teligencia militar argentina y el rol asignado a ella en el marco estratégico nacional,
para concluir que existen segmentos de la inteligencia militar que son empleados por
el Estado nacional para realizar actividades de inteligencia interior, como una especie
de “aparato de inteligencia paralelo al oficial”, en funcién de las acusaciones publicas
de periodistas y de figuras politicas de la oposicién que recayeron por aquel entonces
contra el exjefe del Ejército, César Milani. Los autores sefialan que esta “suposiciéon” se
ve “reforzada por la inactividad caracteristica del organismo de control parlamentario de
las actividades de inteligencia” (Tello y Spota, 2015: 37).

Contrainteligencia

Ugarte entiende a la contrainteligencia como actividad de la inteligencia interior, y
abarca el

... contraespionaje, contrasabotaje, medidas de seguridad de contrainteligencia, en definitiva,
actividad destinada a evitar la accién de organismos de inteligencia extranjeros e incluso de
agentes de paises extranjeros en el propio territorio, asi como a proteger secretos industria-
les, comerciales y tecnoldgicos del pais, como, en una concepcidon mas amplia de aquella, el
contraterrorismo e incluso, en una perspectiva aiin mas amplia —sin que ello implique que
compartamos tal perspectiva— y como establece la Ley N° 25.520 de Inteligencia Nacional
argentina (articulo 2°, numeral 2) en su definicién de la contrainteligencia como: “la actividad
propia del campo de la inteligencia que se realiza con el propésito de evitar actividades de
inteligencia de actores que representen amenazas o riesgos para la seguridad del Estado
Nacional”, sin precisar la naturaleza de los actores, ni si son extranjeros, influidos por Estados
u organizaciones extranjeras, o simplemente nacionales del pais. (2012b: 122-123)



Ugarte adopta esta definicion en virtud de los limites borrosos entre inteligencia
interior y contrainteligencia en América Latina y, al analizar el caso argentino, encuentra
que la definicién del articulo 2 es muy amplia, mas alld de la definiciéon que el autor
utiliza de por si.

3.4 Estudios presupuestarios y de los gastos reservados

Pesce y Estévez (1996) abordaron la asignacion de gastos reservados para inteli-
gencia entre 1989 y 1995 en los Ministerios de Relaciones Exteriores y Culto, la —en
ese entonces— SIDE, el Ministerio de Defensa y la Secretaria General, bajo la vigencia
de la Ley S 18302, que ratificaba lo establecido por el Decreto 5315/56 respecto de los
gastos reservados, con relacién a su inclusion como gastos secretos en las cuentas
de inversion. En este trabajo establecen una relacién entre defensa e inteligencia que
resulta interesante. La defensa es necesaria para garantizar los intereses vitales en un
mundo incierto, y la inteligencia no solo provee la informacién, sino que también, si
ella es significativa, permite reducir el gasto de defensa. Ahora bien, con respecto a los
gastos, que estos sean secretos presupone dos principios:

El primero es asegurar el destino de estos gastos, es decir que los recursos aplicados a infor-
macion e inteligencia sean efectivamente gastados en los fines especificos. El segundo se
refiere a que el area de inteligencia optimice la utilizacién de los recursos disponibles. (Pesce
y Estévez, 1996: 3)

El secreto en la politica de inteligencia emergia, ain a mediados de la década de
1990, de tres fuentes. La primera es la legislacion heredada de la ultima dictadura
militar. La segunda fuente de secretismo son los gastos reservados, y la tercera co-
rresponde a las actividades y estructuras que actian de manera secreta. En lo que
respecta a los gastos reservados, estos se originan a partir del Decreto 5315/56 de
Aramburu (1955-1958), que estaba vigente hasta el momento de publicacién del ar-
ticulo de los autores en 1996, a través de la Ley S 18302 de Ongania (1966-1970). Si
bien mediante la Ley 23110 se restringi¢ el uso de gastos reservados por diversos
organismos del Estado, hacia 1992 diversas normas permitieron a la Presidencia de
la Nacién, a la SIDE, al Ministerio de Defensa y al Ministerio de Relaciones Exteriores
continuar realizando este tipo de gastos (Pesce y Estévez, 1996). En los aifos 1992,
1993, 1994 y 1996, el Gobierno de Carlos Menem intentd a través de las leyes de pre-
supuesto ampliar los organismos que podian contar con gastos reservados. Pese al
rechazo del Congreso de la Nacidn, estos fueron incorporados en diversos organismos
a través de decretos del Poder Ejecutivo Nacional. Asimismo, los autores analizan
las cuentas de inversién y notan que entre 1989 y 1996 se observa un considerable
incremento de tales gastos, no solo en lo que refiere a la presupuestacion, sino que



el devengado ha sido aiin mayor, lo que dio cuenta de que los techos presupuestarios
fueron incrementados (Pesce y Estévez, 1996).

Estévez (2003 y 2005b) senala que la Ley 25520 constituyé un avance en materia
de supervision de los gastos de inteligencia. La norma ordené que la presupuestacion y
rendicién siguiera lo establecido en la Ley 25125 de Administracién Financiera y dispu-
so que se creara la “funcion de inteligencia” en el nomenclador presupuestario.

Un articulo mas reciente sobre el tema del gasto es el ya mencionado de Tello y
Spota (2015). Los autores sostienen que existe un desfasaje entre la apreciacion de
Sudameérica como una zona de pazy el incremento del gasto en inteligencia militar entre
2012y 2014. Por ello, los autores se preguntan:

¢Cual es el sentido ultimo del crecimiento presupuestario verificado en el area de la IM si en tér-
minos estratégico-nacionales, la Republica Argentina avizora un futuro cercano sin amenazas
armadas por parte de potencias extranjeras y el gasto militar de los paises sudamericanos esta
transparentado a partir de los acuerdos que dieron forma a la UNASUR? (Tello y Spota, 2015: 31)

Los autores responden que esto se debe a: a) una incoherencia entre la aprecia-
cién del escenario regional y la accion de la inteligencia militar, b) una desviacién en la
funcion de la inteligencia militar y ¢) un factor desconocido (Tello y Spota, 2015). Los
autores profundizan en estas hipétesis y concluyen que el marco normativo actiia como
un corsé que no le permite a la inteligencia militar proveer informacion para hacer frente
a amenazas tales como el terrorismo y el narcotrafico. Todo esto es resultado de

... atarse a una vision estratégica nacional estrecha de miras. [Por ello], la vastedad del proble-
ma erigido por las “nuevas amenazas” exige la construcciéon de una solucién integral donde
ingresen en igual medida la correccion de los errores actuales y una revision general de regla-
mentacion de la Ley de Defensa Nacional, junto a la formulacién de esquemas estratégicos
nacionales capaces de lidiar con las amenazas reales cifradas en el horizonte de posibilida-
des abierto para la Republica Argentina en el siglo xxI. (Tello y Spota, 2015: 33-34)

Si bien los cuatro ejes anteriores permiten dar cuenta de los temas centrales que
la revision de la literatura sobre inteligencia muestra, existen otros temas de menor de-
sarrollo que también han sido abordados y que resulta de interés mencionar. Tal es el
caso de la problematica de la cooperacién en materia de inteligencia (Ugarte, 2012c), del
analisis del método y las técnicas de produccion de inteligencia (Araujo, 1992; Rivero,
1993; de Verda, 1993), o de los aportes de la prospectiva estratégica (Balbi, 1993; 2014)
para la produccion de inteligencia.



Las reformas emprendidas en el sector de la inteligencia argentina no pueden ser
separadas de aquellas que estuvieron dirigidas a la defensa nacional y la seguridad
interior. Las Leyes 23554 de Defensa Nacional, 24059 de Seguridad Interior y 25520 de
Inteligencia Nacional fueron resultado de un largo proceso que se inici6 en el afio 1985
y que se extendié hasta el 2001, cuando fue promulgada la ultima de las leyes citadas.
Tres de las caracteristicas relevantes de este proceso son que las normas fueron impul-
sadas desde el Congreso de la Nacion —fase legislativa (Eissa, 2015)—, que un conjunto
de asesores y legisladores de los dos principales partidos (Justicialista y Unién Civica
Radical'3) participaron en la redaccion de ambas leyes y que las tres normas conforman
un constructo sistémico que Marcelo Sain (2010) denominé “Consenso Béasico”.

La revision realizada de la literatura especializada en inteligencia nos permitié inda-
gar justamente en la manera en que la academia afront6 desde la produccién de conoci-
miento los avatares del camino que transité la inteligencia estratégica nacional durante
ese periodo y en los afos subsiguientes hasta 2015. En este trabajo, identificamos cua-
tro tépicos centrales que muestran en gran medida las preocupaciones centrales y la
orientacion de los autores en la descripcidn y explicacion de los fenédmenos de interés:
conduccion civil; democratizacién y reforma de la inteligencia nacional; estudios sobre
inteligencias sectoriales; y estudios presupuestarios y de los gastos reservados.

Asi, aparecieron conceptos clave, como “control”, “fiscalizacién”, “conduccién
politica”, “autonomia”, “politizacion” y otros que seguramente seguiran marcando la
literatura siguiente, como “cultura del control” (Ugarte, 2016: 752). Este concepto que
tomamos de Ugarte es clave para pensar a la vez un aspecto novedoso y que nos gus-
taria dejar aqui planteado: ¢por qué el ciclo de inteligencia no incluye la fiscalizaciéon
como parte de su procedimiento? Lectores entendidos en la materia sabran de qué
estamos hablando. Desde su formulacién por Sherman Kent, el ciclo de inteligencia,
que orienta la produccion de inteligencia —desde la direccion del esfuerzo de obten-
cién hasta la difusion de los resultados—, no contempla la fiscalizacién ni el control
como etapa constitutiva. Entonces, si la fiscalizaciéon aparece como algo externo y no
intrinseco a la misma actividad de inteligencia, ¢{podremos alcanzar alguna vez una
verdadera cultura del control? Para esto, a su vez, sera fundamental responder a otro
interrogante. {Quién controla a los que controlan? Con ello nos remitimos a la impor-
tancia de transparentar a la sociedad los resultados del control y la fiscalizaciéon que
realizan los responsables de dicho proceso. En un Estado democratico, es la misma
sociedad la que debe controlar la eficacia y efectividad de su gobierno, para poder
garantizar con ello la legitimidad de los servicios de inteligencia.

13 En el caso de la Ley de Inteligencia Nacional, también hay que tomar en cuenta al FREPASO (Frente para un
Pais Solidario), integrado por un desprendimiento del Partido Justicialista y de la centroizquierda.



Sin embargo, esta Ultima afirmacién colisiona con un principio fundamental de la
inteligencia estratégica: el secreto y la necesidad de saber. Tal como sefiala Estévez
(2005a: 6), “se debera establecer un nuevo equilibrio entre secreto y transparencia, aten-
diendo desde luego la tensién que caracteriza su coexistencia en democracia”.

Por altimo, y hasta tanto los dos interrogantes antes planteados no se respondan,
la revision de la literatura seguird como una historia sin fin, que girara en torno a las
problematicas del control y la reforma.
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