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Introduccion

Hasta hace poco, las asociaciones mentales comunes que haciamos las per-
sonas al mencionar la palabra inteligencia eran “espionaje”, “abuso”, “vio-
lacién de derechos humanos” y “terrorismo de estado”. Hoy, al escuchar
las palabras inteligencia, sistema de inteligencia y Ecuador en la misma
frase se las relaciona con Angostura, fallas y 30 de septiembre. Ciertamen-
te la reputacion de los servicios de inteligencia en Ecuador no ha sido muy
positiva, con la excepcion de las operaciones realizadas en el afio 2005 en
la Guerra del Cenepa, que otorgaron una importante ventaja en las ope-
raciones de combate. Dentro de este contexto el abordar la tematica de
inteligencia resulta un reto. Nos encontramos en un petiodo en el que se
intenta borrar el antiguo paradigma definidor de esta disciplina que aso-
ciaba a la inteligencia con toda clase de practicas inhumanas caracteristicas
de los gobiernos totalitarios en épocas de dictadura, esta es una idea que
se difundi6 principalmente en Latinoamérica. Otro de los puntos base de
este antiguo paradigma asumia como normal el ejercicio, el conocimiento
de la inteligencia y sus ambitos relacionados unicamente a miembros de
Fuerzas Armadas y Policia Nacional

En medio de los esfuerzos por posicionar a la inteligencia ecuatoriana
como una actividad indispensable para la seguridad del estado que le per-
mita tomar decisiones estratégicas y contrarrestar las diversas circunstan-
cias que lo amenazan constantemente, tuvieron lugar hechos especificos
que complicaron este procego. Para el estado ecuatoriano constituye una
alta prioridad al fortalecer su aparataje de inteligencia, de manera tal que
eventos inesperados como los que tuvieron lugar el Primero de Marzo de
2008 no vuelvan a suceder. También lo es posicionar a la inteligencia como
una actividad civil. Sin embargo, los sucesos del 30 de Septiembre de 2010,
percibidos como la evidencia de que la inteligencia no cumplia con su
funcion, deshicieron lo poco que se habia logrado con la expedicion del
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Decreto Ejecutivo 1768 de 2008 que reorganizo la Direccién Nacional de
Inteligencia y creé la Secretaria Nacional de Inteligencia (SENAIN).

Siete meses después de los sucesos del 30 de Septiembre, la idea de la
funcionalidad del aparataje que conforma el Sistema Nacional de Inteli-
gencia, asi como sus fines, continda en entredicho. A pesar del apoyo y
el énfasis que la Funcién Ejecutiva le ha dado a la SENAIN vy al sistema
en general, es ain muy extenso el camino que le queda por recorrer a la
estructura estatal de inteligencia para lograr consolidarse. Existen retos
evidentes que, aunque se pretenden superar, no se sobrepasan en la prac-
tica. Por ejemplo, el intercambio de informacién entre los subsistemas, la
inexistencia de un marco legal -adecuado que facilite y controle sus opera-
ciones, una doctrina que unifique la profesionalizacién del personal, entre
otros.

Si se realiza un balance de los aproximadamente cincuenta afios en los
que se visibilizan formalmente instituciones cuya misién es generar inteli-
gencia para el estado, se puede inferir facilmente el por qué de las carencias
basicas existentes, como la de una doctrina unificada. En todo este tiempo
transcurrido, prevalecié un excesivo blindaje de la tematica que la hacia
inaccesible como practica a cualquier civil

La tnica manera disponible de acercarse a la inteligencia era a través de
las Fuerzas Armadas o Policia, y la escasa produccién intelectual existente
sobre la materia se difundia ain a menos personas. Asi, debido a la natura-
leza misma de la actividad, el acceso era restringido y enmascarado como
compartimentacién de la informacién. En este sentido, los espacios en los
que se discutia sobre la inteligencia no eran comunes.

En términos generales, la inteligencia era una actividad ejercida por
una poblacién limitada y una disciplina producida por una élite privilegia-
da que no contaba con las formas adecuadas para contrastar sus elabora-
ciones debido a la ausencia de espacios de analisis, de estudio, de opinién y
difusién. De esta manera, es apenas en el afio 2008 y con la expedicién del
Decreto Ejecutivo 1768 que la comunidad civil se involucré oficialmente
con la inteligencia en nuestro pais. Antes de 2008, las instituciones pro-
ductoras de inteligencia en Ecuador escasamente observaban sus procedi-
mientos internos, doctrina, estructura, composicion, resultados, debido a
esta falta de auto-observacién, su modus operandi evolucioné muy poco a
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través del iempo. La inteligencia pas6 formar parte de un area abandona-
da por la poblacién civil y la academia, sobre la cual nadie se preocupaba
o escribia debido a una supuesta “limitada” relevancia. Estos elementos,
sumados al abandono de la clase politica, que durante aproximadamente
quince aflos no asigné niveles de presupuesto que permitiera operar al
aparataje de inteligencia, terminaron por debilitar ain mas el desarrollo de
lo que setia la comunidad de inteligencia en Ecuador. Los resultados de
estos hechos hoy son evidentes. Como ya se menciond, el sistema de in-
teligencia ecuatoriano atraviesa por su etapa fundacional y debe ser cons-
truido como una institucioén fuerte capaz de responder a las amenazas in-
ternas y externas que enfrenta el estado. Cabe recalcar que la adaptabilidad
al cambio no es una caractetistica que las instituciones que conforman la
comunidad de inteligencia de Ecuador posean. Debido a su naturaleza,
éstas tienden a ser renuentes a los cambios y cuentan con mecanismos
de proteccién que sostienen su sfafus quo. Lo que a través del tiempo ha
llevado a las instituciones, personas y, en especial, a los organismos de in-
teligencia a la reflexién sobre si mismas, su papel y sus capacidades ante las
crisis. Esto no sé6lo ha ocurrido en Ecuador, sino también en otros paises.
Ninguna institucion es infalible, y muchos elementos, entre ellos el factor
humano, pueden pesar para los éxitos o fracasos. No obstante, se debe
conocer a profundidad las comunidades de inteligencia, y no resignarse a
improvisar en su manejo pues éstas constituyen un pilar fundamental en la
sobrevivencia de los estados.

Los eventos que combinan “poca predictibilidad y gran impacto” (Ta-
leb, 2008:24) constituyen un elemento poco considerado por los estados
e incluso por sus sistemas de inteligencia. Ejemplos de este hecho son el
atentado cuadruple del 11 de Septiembre de 2001 en Estados Unidos, el
atentado del 11 de Marzo de 2004 en Espafia y los hechos sucedidos en
Ecuador el Primero de Marzo del afio 2008. Es evidente que es mucho
mas “necesaria la prevencion [...] que el tratamiento” (Taleb, 2008:28) de
cualquier tipo de problematica. Sin embargo, por alguna razon, a los or-
ganismos de inteligencia se les dificulta llevar a cabo acciones preventivas,
que consideren los posibles escenarios con menor apariencia de ocurrir.
En el ejercicio de las actividades de inteligencia, debido a su propia dina-
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mica, los esfuerzos de esta caracteristica son poco reconocidos y casi no
se incentivan los actos preventivos a largo plazo o demasiado “creativos”
en sus hipdtesis. La ocurrencia de estos eventos inesperados, llamados
en este trabajo eventos criticos, influye en el cambio de los sistemas de
inteligencia, al remover bases que sostienen su stazus g#o y ademas logran
insertar el tema de la inteligencia en la agenda de los tomadores de deci-
sion. En primera instancia, pareceria una contradiccién que precisamente
sean eventos inesperados los que desencadenan cambios en los sistemas
de inteligencia pues el objetivo ultimo de estos consiste precisamente en
evitar que sucedan. Adn asi, la evidencia nos dice todo lo contrario.

En esta investigacién se compara los resultados obtenidos con los su-
cedidos en la comunidad de inteligencia de los Estados Unidos, por ser
necesario el control sobre las variables explicativas. Se comparan casos
en los cuales ocurrieron eventos crisis seguidos de reformas en las co-
munidades de inteligencia: el que tuvo lugar el 11 de Septiembre de 2001
en Estados Unidos y el bombardeo en la zona de Angostura sucedido el
Primero de Marzo de 2008 en Ecuador. Se contrastan los efectos que cau-
saron los eventos crisis en el cambio de los sistemas de inteligencia de los
paises mencionados. Al existir limitadas explicaciones sobre el comporta-
miento del sistema de inteligencia ecuatoriano, este estudio constituye un
aporte que permitira construir bases para la administraciéon adecuada del
mismo. También, esta reflexién es relevante al incorporar una referencia
académica sobre la comunidad de inteligencia en Ecuador. Como se podra
evidenciar en las paginas posteriores la produccién sobre esta es bastante
escaza. Este estudio se justifica precisamente en el reto existente... donde
se justifica la realizacion de este estudio.

Constituye un elemento de vital importancia para los sistemas de inte-
ligencia el conocer y reflexionar alrededor de si mismos. Dicha reflexion
les permitira evolucionar y adaptarse con mayor facilidad al contexto cam-
biante que les rodea. Ademas, insertar la inteligencia en el debate acadé-
mico generara efectos positivos a largo plazo. Una de las carencias en
este ambito consiste efectivamente en la ausencia de estudios académicos
sobre ella y el desconocimiento de muchos elementos que explican cémo
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Capitulo |

Los cambios en la inteligencia:
una hoja de ruta

Pensar que inteligencia corresponde a lo que hace James Bond en una
de sus peliculas es lo mismo que pensar que arqueologia es igual a lo que
hace Indiana Jones. La inteligencia es mucho mas de lo que exponen los
estereotipos de Hollywood; es una herramienta clave en el mantenimien-
to de la seguridad del estado. La conexi6n existente entre los estudios de
inteligencia y las relaciones internacionales no es evidente; sin embargo,
estas areas de estudio se encuentran vinculadas de manera indirecta y, no
obstante, poca o ninguna atencidn se les ha prestado (Warner, 2009:4).
La relacién inicial entre estos dos acercamientos tuvo lugar aproximada-
mente en 1947, afio en el que surgen las primeraé iniciativas de generar
una teoria de inteligencia (Fry y Hochstein:1994,14-17). Este vinculo se
reforz6 debido a que los estudios de seguridad empezaron a formar parte
del area de relaciones internacionales, y la inteligencia es parte esencial
de la seguridad. Lastimosamente, este acercamiento no se mantuvo. Esto
ocasion6 que el paradigma realista de las relaciones internacionales deje
de ser un factor predominante y, como consecuencia, el tema de la in-
teligencia se separ6 del ambito de las relaciones internacionales (Fry y
Hochstein: 1994,17-20).

La inteligencia provee los elementos que sirven de base para la formu-
lacién de la politica exterior de un estado (Herman, 2008:218). Con ello se
puede vislumbrar la primera vinculacién existente entre éstas. Una de las
propuestas que revolucionaria el entendimiento de la inteligencia desde las
relaciones internacionales es la de Fry y Hochstein, la cual plantea que la
inteligencia debe ser vista como una de las primeras instancias en las que
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las relaciones internacionales se pueden aplicar. También existen perspec-
tivas que consideran que, tanto en tiempos de paz como de guerra, la in-
teligencia realiza un ejercicio intelectual de epistemologia que pertenece al
ambito internacional (Fry y Hochstein: 1994, 25-26). Aunque la inteligen-
cia no continué vinculada directamente con las relaciones internacionales,
ésta se encuentra actualmente consolidada en la teotia.

La inteligencia es el producto resultante del proceso de recopilacién,
analisis y entrega de informacién relevante y oportuna a los tomadores de
decisiones (Lowenthal, 2009:8) que puede ser aplicado tanto en ambitos pa-
blicos como privados. En ambos casos, los usuarios son los tomadores de
decisiones que se apoyan en ésta para el manejo interno y externo del estado
o de empresas en sus distintas dimensiones. De hecho, la razén de ser de
las comunidades de inteligencia se encuentra en los tomadores de decision.

La inteligencia es producida generalmente por comunidades que estin
estructuradas a manera de red. Estas estructuras se encuentran conforma-
das por las agencias pertenecientes al estado y tienen por misién otorgar a
los tomadores de decisién los productos que versan sobre materias de alta
prioridad. La red se complementa con otras agencias cuyo fin especifico
no es la inteligencia, sino que se dedican a otro tipo de actividades y, atin
asi, alimentan a la comunidad con diversos tipos de informacién. Vale la
pena recalcar que la inteligencia por si misma no es un area que sea Uni-
camente de competencia militar o policial. Al contrario del paradigma, la
inteligencia debe contar con diversos aportes para que sea exitosa. Por ello
es necesario que personal civil se involucre en la realizacién de inteligencia.

Las comunidades de inteligencia son un elemento que se encuentra pre-
sente de manera mas o menos estructurada en todos los estﬁdos. En los pai-
ses con un régimen democratico, las agencias se encuentran sujetas a una serie
de normas, controles y regulaciones. Dichos controles estan previstos dentro
de su estructura normativa y tienen como objetivo evitar desvios que puedan
atentar contra la integridad de las personas individual o colectivamente.

La inteligencia existe desde que se ha hecho presente la necesidad de
informacién que lleve a una exitosa toma de decisiones (Kahn, 2008:4-
6). Con el tiempo y con la evolucién de las estructuras que terminarian
convirtiéndose en el estado, las comunidades de inteligencia han ido enfo-
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cando su actuacion con el fin de “evitar sorpresas estratégicas, proveer ex-
perticia de largo plazo, apoyar el proceso de politica y mantener el secreto
de la informaciéon” (Lowenthal, 2009:2).

Las comunidades de inteligencia constituyen una parte importanti-
sima del aparato de seguridad del estado. De hecho, si las comunidades
de inteligencia fueran capaces de proveer sin errores el producto que se
espera a los tomadores de decisiones, se habria podido evitar errores en
la historia de los estados. Como sabemos, en realidad el desempefio de las
instituciones dentro del estado no es ideal. Las comunidades de inteligen-
cia tampoco escapan a esta 16gica. Por diversos motivos, dependiendo de
sus realidades, estos organismos no alcanzan sus niveles ideales de desem-
pefio. Como en el caso de todas las instituciones humanas, no se puede
decir que existe una comunidad de inteligencia perfecta.

Los estados son estructuras amplias, jerarquizadas y publicamente co-
nocidas (Ballesteros, 2007:73). Por sus caracteristicas, éstos cuentan con
una gran desventaja comparativa al tener que enfrentar a estructuras dis-
petsas, clandestinas, que “no estan adsctitas a un territorio ni disponen de
una organizacién visible” (Ballesteros, 2007:71). Los paises son amenaza-
dos y penetrados por entidades como el crimen organizado, comunidades
terroristas o de narcotraficantes, entre otras. Estas “estructuras’ son parte
sustancial del escenario del nuevo conflicto internacional. Por este moti-
vo, los estados han tenido la oportunidad de comprender la importancia
que tienen las comunidades de inteligencia para garantizar su seguridad.
Debido al surgimiento de nuevas logicas alrededor del conflicto interna-
cional, es necesario prestar mayor atencion a las agencias generadoras de
inteligencia con el objetivo de provocar transformaciones dentro de éstas
(Rosales, 2007:127-129).

Estas amenazas a las que se enfrentan los estados han dado prueba
de ser reales debido a que afectan directamente la calidad de vida de los
individuos. Para estar en capacidad de hacerles frente, los estados nece-
sitan vincular profundamente su sistema de seguridad con la inteligencia
(Montero, 2006:2-3). Dicha vinculacién estaria en capacidad de generar
dentro de éste un modelo de accién preventivo, reemplazando al que suge-
tia como necesario y suficiente respuestas reactivas ante ciertas amenazas.
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El manejo de la seguridad tiende a ser menos efectivo cuando es de
tipo reactivo y rechaza amenazas violentamente, en comparacién a cuando
es de tipo anticipativo. El objetivo final de las comunidades y sistemas de
inteligencia debe ser el ensamblaje de un sistema de seguridad que pueda
lograr una accién preventiva y efectiva que esté en capacidad de disminuir
los costos que el modelo de respuesta reactiva provoca.

Se podria decir que parte de la ausencia de efectividad de las comunida-
des de inteligencia esta otiginada en que su metodologia, sus fines, sus otige-
nes y su estructura tomaron muchisimos afios en ser documentadas. La falta
de registros generaba errores en el traspaso de informacién dentro de las
comunidades; aunque con el paso del tiempo ciertos ambitos generales se
documentaron (Kent, 2007: 244-247). No fue si no hace aproximadamente
noventa y cinco afios que empez6 el proceso de formalizar las comunidades
de inteligencia en Occidente. Antes de esto, cuando los tomadores de deci-
si6n necesitaban informacién de cualquier nivel, pagaban a informantes re-
clutados por ellos mismos para obtener datos que también se analizaban por
ellos (Andrew, 1996: 7-8). Uno de los motivos que mas ha pesado en esta
ausencia de documentacién ha sido la atmoésfera de misterio y fantasia en
la que se ha rodeado el ambito de la inteligencia. De hecho, dos acepciones
bastante perniciosas de la palabra inteligencia son: “espia”, del tipo James
Bond, y que ésta corresponde a un ambito puramente militar.

Conforme las comunidades de inteligencia se consolidan, tienen lugar
iniciativas que buscan quitar el velo existente alrededor de su actividad.
Las reformas encaminadas a la clarificacién de su estructura y a un mayor
control parlamentario sobre las comunidades de inteligencia han sido un
punto de partida para el debate. Estos han tenido lugar en distintas oca-
siones, dependiendo de los procesos que han atravesado los estados. Por
momentos, el tema de debate son los controles democraticos a estos orga-
nismos; en otras instancias, se le ha dado mas prioridad a la composicién
de las comunidades de inteligencia. Un hecho bastante curioso dentro del
debate alrededor de la inteligencia es que el tema de una reforma solamen-
te se hace presente con fuerza luego que evidentes distorsiones se hacen
presentes en su actuacion. Asi, la tematica de la reforma ha sido tratada
generalmente desde una mirada que diagnostica los errores pasados y no
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desde una que explique por qué los cambios tienen lugar en determinadas
circunstancias y no en otras.

Al ser la inteligencia un campo de estudio relativamente nuevo, ciertas
areas han tenido mayor desarrollo en comparacién con otras. Uno de los
problemas que, desde un inicio, ha tenido que enfrentar este ambito es el
efecto del sigilo en torno a él (Kent, 2007: 248). La reserva en las activida-
des relacionadas con la inteligencia hace que existan, ain hoy, ciertos te-
mas sobre los cuales el acceso a la informacién sea complicado y bastante
restringido. Esto ocurre a pesar de que ya se ha desmitificado la actividad
y tanto areas como clases de documentos han sido desclasificadas. Es por
esto que lo relacionado con el cambio de las comunidades de inteligencia
ha tenido un escaso desarrollo. Otras areas que se encuentran en ciernes,
en comparacion con lo existente en ambitos que cuentan un mayor acceso
a informacién son aquellas que hacen referencia a los controles democra-
ticos realizados a las comunidades de inteligencia, la cooperacién interna-
cional entre agencias de inteligencia y la historia de la misma en algunos
estados. Este no es el caso de asuntos como las bases y la definicién de la
inteligencia, las cuales han sido elaboradas con exhaustividad desde la aca-
demia (Warner, 2009:3). De la misma manera, es extenso el segmento de
estudios que abordan el proceso de elaboraciéon de la inteligencia y analisis
de diagnoéstico de ciertas agencias generadoras de inteligencia.

Durante los tltimos cincuenta afios, la inteligencia ha sido materia de
elaboracién académica alrededor del mundo (Kahn, 2008:4). A pesar de
ello, los abordajes disponibles parecen estar focalizados en los paises que
tradicionalmente han desarrollado mas sus sistemas de inteligencia. Esto
se puede evidenciar en la diferencia existente en la cantidad de fuentes de
informacioén académica producidas dentro y fuera de las comunidades de
inteligencia en los casos de Estados Unidos y Ecuador. Las publicaciones
que realizan referencia a la comunidad de inteligencia en Estados Unidos
existen en cantidades significativas y desde diversos enfoques como el his-
torico, de desempefio, burocratico, entre otros. Ademas, los acercamientos
académicos en este caso cuentan con un recorrido que empieza aproxima-
damente en 1950, lo cual hace que el debate alrededor de la inteligencia
sea plenamente accesible. Los estudios alrededor de la inteligencia no son
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ajenos al ambito académico. El momento de quiebre que incentivé el naci-
miento de la inteligencia como un ambito de investigacién académica tuvo
lugar cuando la comunidad de inteligencia en este pais empez6 a multipli-
carse rapidamente entre los afios 1940 y 1950 (IKent, 2007:244-245).

En contraste, las publicaciones que hacen referencia a la comunidad de
inteligencia de Ecuador son escasas. Ciertamente, este hecho repercute en
la auto-observacion, la funcionalidad y la evolucién de dicha comunidad.
Esto ha sucedido al no existtr un momento de quiebre que haga notar la
importancia del funcionamiento correcto de la comunidad, que trabaja
para los tomadores de decisiones y en favor del bienestar del estado. Se
puede ubicar a la década de los noventa como el momento en el que la
tematica de la inteligencia intent6 surgir como un ambito académico, tan-
to en lo civil como en lo militar. Sin embargo, esta iniciativa no encontrd
continuidad, y se generaron los resultados que podemos apreciar hoy en
lo que tiene que ver con literatura de inteligencia en Ecuador (Entrevista
a Paco Moncayo, 2010).

En los textos que versan sobre los sistemas de inteligencia en el Ecua-
dor existe una clara ausencia de la tematica de los factores que hacen que
una unidad dedicada a esta actividad cambie. Una de las circunstancias
que puede alterar la dinamica de una comunidad de inteligencia es la ocu-
rrencia de eventos crisis. Estos elementos, también denominados eventos
criticos, son momentos que se pueden reconocer con facilidad dentro de
la historia de una organizacién y que pueden ser causados por distintos
motivos. Generan dos tipos de condiciones basicas en las instituciones,
entre las que se encuentra su debilitacién estructural debido a su modifi-
cacién (Soifer, 2009:10-11). En las comunidades de inteligencia, como en
otro tipo de organizaciones, estos eventos son plenamente identificables
debido a la fuerza que los provoca y a que rompen sus dinamicas institu-
cionales. Parece ser que la consecuencia de que sucedan eventos criticos en
estructuras pertenecientes al ambito de seguridad del estado, como son las
de inteligencia, es que se den cambios. El efecto que tienen las coyunturas
criticas ha sido objeto de estudio en una amplia variedad de estructuras
dentro de la ciencia politica, pero no en instituciones que conforman el
sistema de seguridad o en las comunidades de inteligencia. Hasta el mo-
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mento, s6lo se manejan suposiciones —con poco fundamento— sobre
los posibles efectos de los eventos criticos en este tipo de estructuras. Por
lo tanto, constituye una materia pendiente el indagar cual es la reaccién de
los sistemas de inteligencia ante la influencia de un evento critico.

Se han mencionado ya las razones por las cuales los sistemas de inte-
ligencia son indispensables para los estados. Es importante explicar los
procesos de cambio en las comunidades de inteligencia porque éstos son
un elemento importantisimo sobre el cual aun existen areas obscuras; ade-
mas, porque la falta de conocimiento sobre las circunstancias bajo las cua-
les se podrian generar cambios en los sistemas de inteligencia contribuye a
su estancamiento en el tiempo. Las 16gicas institucionales existentes en las
organizaciones o agencias de inteligencia no pueden ser igualadas a las de
otro tipo de instituciones estatales, peor ain a las de organizaciones en el
ambito privado. Conocer las maneras en las que se comportan las comuni-
dades de inteligencia y, especialmente, entender bajo qué circunstancias el
cambio en los sistemas de inteligencia puede darse contribuira muchisimo
en la tarea de hacerlos mas eficientes.

El estudio presentado a continuacién hace una contribucion al enten-
dimiento del comportamiento de los sistemas de inteligencia. De manera
especifica, contestara la pregunta de cémo los eventos crisis influyen
en el cambio de estos sistemas. Los eventos criticos escogidos para el
analisis y contestar la pregunta son dos: el atentado cuadruple que tuvo
lugar el 11 de Septiembre de 2001 en Estados Unidos y el bombardeo
en la zona de Angostura sucedido el dia Primero de Marzo de 2008 en
Ecuador. El estudio a ser presentado es relevante ya que contribuira a
atenuar dos vacios importantes dentro de la tematica de inteligencia. El
primero, bastante claro y general en los estudios de esta materia, es el
nimero limitado de explicaciones sobre los motivos que dan lugar al
cambio en los sistemas de inteligencia. El segundo aporte consiste en
realizar el analisis mencionado anteriormente utilizando como uno de
los casos a la comunidad de inteligencia en Ecuador, sobre la cual se han
realizado pocas referencias académicas.

En su segundo capitulo, se realizara una referencia tedrica sobre las
areas de la inteligencia que se han desarrollado académicamente, haciendo
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énfasis en autores y textos claves. Se abordaran las bases de la inteligencia
y su proceso de elaboracién al igual que los estudios de diagnéstico de las
agencias de inteligencia y de la normativa a la que se encuentran sujetas
este tipo de instituciones, la cual ha evidenciado los puntos a mejorar en
las agencias de inteligencia. También se incluiran en esta discusion tedrica
los aportes mas importantes de debates relativamente nuevos como los
que tratan sobre los controles democraticos, la rendicién de cuentas de
las comunidades de inteligencia, la cooperacién internacional de los orga-
nismos de inteligencia y los cambios institucionales de los mismos. Estos
abordajes se realizaran con el fin de ubicar al lector dentro del ambito de
estudio de la inteligencia; ademas, para evidenciar la ausencia teérica y de
explicaciones existente en el campo del cambio institucional de los siste-
mas de inteligencia. Para complementar el marco bajo el cual se procedera
aabordar la incidencia de los eventos ctisis en la reforma, se hara mencién
al neoinstitucionalismo histérico y a las coyunturas criticas, haciendo espe-
cial énfasis en estudios de eventos criticos en otro tipo de organizaciones.
El aporte teérico de este trabajo consiste en utilizar el neoinstituciona-
lismo histérico en aplicacién a las relaciones internacionales y el estudio
de la inteligencia. Se culmina este acapite teérico con la exposicién de las
posibles respuestas a la pregunta: scomo influyen los eventos crisis en el
cambio de los sistemas de inteligencia

En su tercera parte, este estudio explicara y argumentara la metodolo-
gia a ser usada para comprobar si las hipotesis planteadas estin presentes
en los casos analizarlos. También se expondran los motivos que condu-
jeron a comparar las comunidades de inteligencia escogidas, Ecuador y
Estados Unidos. Al ser seleccionado el método de mas similares de Stuart
Mill, se explicara como los eventos criticos escogidos cumplen con los
requerimientos necesarios para este tipo de estudios. A continuacion, se
explicaran las estrategias especificas que se usaron para extraer la infor-
macién necesaria para la realizacién de la investigacién en cada uno de los
casos seleccionados.

Posterior a la argumentacion sobre las metodologias aplicadas, se desa-
rrolla el estudio comparado en si mismo, que consta de dos momentos. El
primero posee dos acapites, uno para cada caso. Este es de caracter expo-
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sitivo y aborda el estado del sistema de inteligencia antes del evento crisis;
incluye la estructura, los comportamientos institucionalizados y algunos
de los problemas a los que se enfrentaba. También se narra el evento cri-
tico y las reacciones que ocasioné en el ambito de la sociedad en general,
la prensa y nuevos actores que se incorporaron, asi como los intentos de
reforma anteriores al evento crisis y la cultura organizacional de la comu-
nidad de inteligencia. El segundo momento es de caracter explicativo y
hace referencia a cémo y en qué medida se evidencia el cumplimiento de
las hipétesis planteadas en el capitulo segundo. Aqui se recogen las simi-
litudes del proceso que sucede al evento critico encontrado en los casos
analizados. En este segundo momento, se identifican distintos ambitos en
los que se evidencian las coincidencias existentes. El tercer capitulo con-
cluye con una recopilacién somera de los resultados obtenidos.

La cuarta parte realiza el cierre del documento al presentar las conclusio-
nes obtenidas. En este capitulo, se analizan también los puntos pendientes
a ser examinados en estudios similares que busquen abordar otro tipo de
casos. Un ejemplo setia la ocurrencia de eventos criticos generados desde
el interior y su efecto en el cambio en la estructura de inteligencia. Ademas,
se abordara la importancia de estudiar owo tipo de areas aun ausentes en la
literatura que se refiere a la comunidad de inteligencia en Ecuador. Resulta
indispensable que se elabore un acercamiento académico al menos a la his-
toria de la misma ya que la referencia histérica constituye un elemento base
para cualquier investigacién que se realice posteriormente. Irénicamente,
esta referencia basica aun esta ausente.
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Capitulo Il

Abordajes tedricos claves y cémo explicar
el cambio de los sistemas de inteligencia

Este capitulo realiza un recuento de las definiciones, tendencias y estudios
realizados sobre la tematica de inteligencia con el objeto propotcionar las
herramientas para contestar a la pregunta ¢cé6mo inciden los eventos ctisis
en la reforma de los sistemas de inteligencia? También se abordarin los
principales acercamientos a la tematica de los cambios en los sistemas de
inteligencia con el fin de tener una idea basica de su estado y de ambitos
vinculados con este campo de estudio. La segunda parte de este acapite
explica el marco tedrico desde el cual se estudiara el efecto de los eventos
criticos en los sistemas de inteligencia. Ademas, analiza la raz6n por la cual
el neoinstitucionalismo historico es la perspectiva adecuada para explicar
la incidencia de los eventos crisis en los sistemas de inteligencia y por qué
esta teotia es aplicable a las relaciones internacionales.

¢ Qué estd detras del cambio
en los sistemas de inteligencia?

Hoy mas que nunca, la idea de que los sistemas de inteligencia consti-
tuyen una parte clave para el correcto funcionamiento de los estados se
encuentra claramente posicionada. Debido a ello, es primordial indagar
cémo funcionan y conocer la logica implicita que los hace operar. Con-
tar con el conocimiento sobre sus comportamientos hara posible inducir
procesos de mejora y de adaptacion al contexto de estos sistemas de una
manera mas sencilla. Pese a los motivos expuestos anteriormente, los sis-
temas de inteligencia no constituyen el ambito mas estudiado dentro de
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la estructura estatal, y este vacio de informacién genera falencias en su
manejo. Las deficiencias se presentan porque el aparataje de inteligencia
no funciona en el mismo #po de estructura ni bajo las mismas légicas que
otros organismos o departamentos gubernamentales. Pese a que es basico
comprender por qué existen cambios para mantener actualizados a los or-
ganismos de seguridad actualizados y en capacidad de anticiparse a nuevas
amenazas, los estudios que abordan el cambio son escasos.

Al pensar enlos aparatos de inteligencia, y porlo tanto de seguridad dentro
del estado, es bastante comun la idea de que estos no necesitan cambiar. Esta
idea ha predominado durante algin tiempo, provocando que la estructura se
vuelva incapaz de identificar las amenazas existentes en la realidad. La imperi-
cia de modificacién de los organismos de seguridad ha traido consigo efectos
nocivos claramente identificables en la seguridad del estado, entre los que se
pueden mencionar las fallas de inteligencia. Sélo es posible generar cambios
en este tipo de institucionalidad si se cuenta con pleno conocimiento de sus
dinamicas. No se puede dejar de lado que el esfuerzo de indagar sobre los
cambios en los sistemas de inteligencia otorga las bases necesarias para mejo-
rar ]a administracién de estos, y sintonizarlos asi con las amenazas y riesgos a
los que se enfrentan los estados hoy en dia. Es imperativo que el aparataje de
seguridad de los estados cambie a lo largo del tiempo; las amenazas son di-
namicas y mientras algunas desaparecen, otras surgen. Finalmente, es impor-
tante comprender co6mo los organismos de seguridad cambian en respuesta a
crisis subitas que afectan al estado, sucesos denominados eventos ctisis.

Los eventos crisis o critical junctures (puntos de coyuntura criticos) se
originan en un acontecimiento lo suficientemente impactante como para
modificar la dinamica implicita, resistente al cambio, dentro de toda orga-
nizacién en un periodo determinado. En el marco de estos eventos, debi-
do a la urgencia de modificaciones necesarias para enfrentar la situacién
presente, surge un clima propicio en el cual las reformas tienen mayor
cabida y el cambio propuesto por los tomadores de decisién es mas reali-
zable (Capoccia y Kelemen, 2007:348). Las coyunturas ctiticas se caracte-
rizan por tener la capacidad de debilitar las estructuras organizacionales y
hacerlas susceptibles al cambio (Soifer, 2009:24). El uso de este concepto
permite explicar cambios dentro de instituciones donde las modificacio-
nes no forman parte de sus patrones de comportamiento.
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Los sistemas de inteligencia y su estudio

Es innegable que las amenazas a las que se enfrentaron los estados en el
siglo XIX no son las mismas que existen hoy. Estas han tomado formas
ain mas complejas, impulsando a que los estados necesiten desarrollar
diversas estrategias que les permitan sobrevivir. Se entiende actualmente
que el “enemigo” ya no es otro estado y que lo que genera la amenaza no
es el interés de expandir territorios ni colonizar. Las amenazas a las que
se enfrentan hoy cambiaron de cara y sus actores no son siempre identi-
ficables. Ahora, las amenazas se camuflan en medio de la cotidianidad y
operan sin dejar grandes rastros. No se visualizan hasta el momento en el
que se divisa un desenlace potente y desastroso (Sain, 2003: 2-3). Eviden-
cia de que los actores de la comunidad internacional son conscientes de
esta metamorfosis en las amenazas que los acechan es la aprobacion de la
Resolucién sobre la Estrategia Mundial de las Naciones Unidas contra el
Tetrotismo, realizada por 192 paises.! La estrategia presentada por Kofi
Anan contd con cinco componentes principales:

disuadir a los grupos de recurrir al terrorismo; negar a los terroristas los
medios para llevar a cabo un ataque; disuadir a los Estados de apoyar a los
grupos terroristas; desarrollar la capacidad de los Estados para prevenir el
terrorismo; y defender los derechos humanos en el contexto del terroris-

mo y en la lucha contra el terrorismo (Naciones Unidas, 2008).

El poder de reducir la probabilidad de desenlaces catastroficos, como
los del terrorismo, proviene de la capacidad que tengan los estados para
imaginar escenarios de amenazas y oportunidades que podrian darse en
los distintos ambitos que consideren prioritarios. Para esto, también es
necesaria la capacidad de tomar acciones preventivas, de monitoreo y de
respuesta. Los sistemas de inteligencia, mediante su accionat, construyen
escenarios potenciales en areas estratégicas determinadas y le permiten
al estado actuar frente a posibles amenazas. No existe otra parte de la
administracién estatal que pueda cumplir con esta funcién. La operacién

1. La Estrategia Mundial de las Naciones Unidas contra el Terrorismo fue aprobada el
8 de sepwembre de 2006 en el sexagésimo periodo de sesiones de la Asamblea General
de Naciones Unidas. Acczones de las Naciones Unidas contra el terrorismo. http:/ [ wnm.un.org/
Ipanish/ terrorism/ framework.shiml. Revisado en 21 de mayo de 2010.
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correcta de las comunidades de inteligencia permite que se mantenga la es-
tabilidad del estado y no genera resultados inmediatamente visibles para el
publico en general. Este hecho le da un caracter especial dado que, desde
sus inicios, otros organismos del estado fueron concebidos para generar
beneficios inmediatos y tangibles para el desarrollo econémico o la calidad
de vida de la poblacién.

Una definicién clara de la actividad de inteligencia es la que propone el
Departamento de Defensa de los Estados Unidos al sefialar:

La inteligencia es el producto resultante de la recoleccion, procesamiento,
integracién, evaluacion, analisis, e interpretacién que concerniente a na-
ciones extranjeras, hostiles o potenciales fuerzas o elementos, o areas de

actuales o potenciales operaciones (Department of Defense, 2009:269).

Los sistemas de inteligencia no son una invencién actual. Desde los tiempos
antiguos, la inteligencia tiene un ambito de aplicacién que no se restinge a lo
militar. La inteligencia es desatrollada por organismos que se definen como:

Cualquier sistema formal o informal que maneja recoleccién de informa-
ci6n, para obtener y procesar la informacién, interpretar los datos, y para
proveer juicios razonados a los tomadores de decisiones como una base

para la accién (Department of Defense, 2009:280).

Al ser la inteligencia una parte crucial para la seguridad del estado, setia de
esperarse que existan amplios conocimientos sobre el funcionamiento de
estos sistemas. Sin embargo, los estudios existentes sobre ellos solventan
ambitos como el proceso de inteligencia, sus fallas y su relaciéon con la
democracia; pero no abordan el cambio de manera profunda. Este es el
caso tanto de paises con tradiciones consolidadas como de paises en los
que esta Iniciativa es mas joven. Una de las explicaciones a este fendmeno
es que se concibiera en el pasado a las actividades de inteligencia como
materia de indole secreta, correspondiente inicamente a personal militar
y tomadores de decisién (Johnson,2007:2). Es por eso que no fue posible
una aproximacion anterior desde la academia o desde los ambitos que no
estuvieran ligados a instituciones de defensa acerca del funcionamiento de
los organismos que generan inteligencia.
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Tiempo atras, era considerado normal cuando se trataba sobre temas de
inteligencia que toda la informacién referente al funcionamiento de és-
tos desapareciera o fuera inaccesible. Registros como 6rdenes, métodos
y presupuestos eran mantenidos lejos de la mirada del pl’lblicb. Esto im-
posibilitaba cualquier clase de iniciativa dirigida a conocer los sistemas,
organismos y entidades que generan inteligencia. No obstante, durante
los ultimos afios, ha tenido lugar una construccién progresiva del debate
alrededor de la inteligencia y la incorporaciéon cada vez mas de actores
civiles. De la mano de esta apertura progresiva, se ha registrado la toma de
acciones que vuelven mucho mas asequible la informacién para conocer
los sistemas de inteligencia. Un ejemplo de esta apertura progresiva se
encuentra en la ley italiana 801 de 1977, llamada de Institucién y Ordena-
miento de los Servicios para la Informacion y la Seguridad, y la disciplina
del Secreto de Estado (Ugarte, 2002). Se puede observar entonces que
la apertura del estado hizo posible el incremento progresivo de estudios
académicos. A continuacién, se presenta una revision de la condicién del
mencionado debate alrededor de la inteligencia, en la que se evidenciara
que la dimensién del cambio en los sistemas de inteligencia, en compara-
cién a otros ambitos, no ha sido profundamente abordada. Los esfuerzos
que existen recopilan en alguna medida el cambio, pero no lo explican.

El debate alrededor de la inteligencia

Sherman Kent, en la década de los cincuenta, inicia el debate alrededor
de la inteligencia al expresar la necesidad de contar con documentacién
sobre las operaciones y metodologia de su produccién de manera que
se pueda aprender y mejorar (Kent, 2007). Los avances que se han rea-
lizado en esta materia parten de este primer aporte y se agrupan en seis
ambitos principales: 1) bases y definicién; 2) proceso de elaboracién; 3)
estudios de diagnéstico, retos, propuestas y reformas; 4) inteligencia y
democracia; 5) cooperacion internacional entre sistemas de inteligencia,

y 6) cambios institucionales.
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Bases y definicion

Los estudios que abordan las bases y la definicién de la inteligencia se
catalogan en dos cortientes: la primera existe desde 1945 y la segunda esta
presente desde el ano 1994 en adelante. El primer momento de tratamien-
to de las bases de la inteligencia se caracterizé por una cantidad enorme
de definiciones sobre la misma. Dependiendo del punto de vista de la
persona o grupo que abordaba el tema, se le otorgd un significado diferen-
te al concepto, y no existia el proceso de acumulacién de conocimientos
presente en toda disciplina. En la actualidad, no se ha llegado todavia a un
acuerdo sobre cémo definir la inteligencia, pero al menos se han pautado
las lineas generales para hacetlo.

En este grupo podemos encontrar iniciativas como la de Sherman
Kent (1949) que define a la inteligencia como “un tipo de conocimiento
[-..] tipo de organizacién [...] y la actividad realizada por la organizacion
de inteligencia” (Kent, citado en Herman, 2008: 1-2). Muchos esfuerzos
realizados a partir de 1949 mantienen las bases de la tesis ya mencionada
que, por ser muy especifica, restringe los posibles ambitos de aplicacion
de la inteligencia.

A diferencia de otros aportes, Michael Warner (2009) sintetiza y unifica
lo mas significativo, incluyendo a Kent, a la Comunidad de Inteligencia de
Estados Unidos (1955) y a Lyman (1997). Warner se refiere a la inteligen-
cia como “[...] actividad secreta del Estado para entender o influenciar
entidades externas” (Warner, 2009: 9). Su trabajo es importante porque
utiliza términos simples, en comparacion de los complejos conceptos uti-
lizados anteriormente (Warner, 2009: 3-10). En la actualidad, se ha logrado
superar el tipo de precisiones mencionadas en el pasado; hoy en dia, se
entiende como inteligencia cualquier “producto resultante de la recolec-
ci6én, procesamiento, integracién, evaluacion, analisis e interpretacion de
informacién disponible correspondiente a naciones extranjeras, hostiles o
potenciales fuerzas, elementos o las areas de actual o potenciales operacio-
nes” (Department of Defense, 2009:269).

La gran mayoria de los autores que abordan el tema elaboran su propia
definicién de inteligencia, y resulta imposible mencionatlos a todos. Existen
algunos que se dedican precisamente al estudio de estas diferencias; dentro
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de estos, Davies nota que mientras el acercamiento estadounidense miraa la
informacién como parte de la inteligencia, la aproximacion britinica mita a
la inteligencia como un tipo de informacién (Davies, 2009: 15). Dentro del
mismo analisis, asegura que la labor que deben cumplir los sistemas de in-
teligencia difiere dependiendo del sistema politico vigente para cada estado.
Asi, lo que se espera del sistema de inteligencia francés difiere en sus objeti-
vos tanto del correspondiente ala Alemania nazi como del correspondiente
a la Unién Soviética o a la China comunista (Davies, 2009: 16-17).

El segundo momento se caracteriza por tener presente una preocupa-
cién mucho mas seria por convertir a la inteligencia en materia de estudio
académico. Se puede decir que este momento empieza alrededor del afio
1994, cuando se retoma desde el ambito académico la preocupacién por
la misma. Supuestamente, este interés surgié también durante el primer
momento en 1945, pero fue dejado de lado principalmente por paradig-
mas de ese entonces relacionados con la actividad de inteligencia (Fry y
Hochstein, 1994:14-15).

Entre los mas claros exponentes de este momento, podemos encontrar
esfuerzos como el de Wesley Wark (1994). Su aporte consiste en volver a
hablar del espionaje, que es el término que usa el autor para referirse a la
inteligencia, y reconsiderar la elaboracion de estudios académicos en este
ambito. El autor menciona que, a pesar de haber sido dejados de lado en
el pasado, estos estudios cuentan con un futuro bastante prometedor. Su
texto publicado en 1994 presenta lo que él considera el material basi-
co para que los estudios sobre inteligencia dejen de ser especulativos y
poder realizar asi verdaderos acercamientos cientificos (Wark, 1994:2).
Wark recoge los aportes de otros autores con objeto de completar lo
desarrollado anteriormente y aborda, entre los temas relevantes, la vin-
culaci6n de la disciplina de estudio de las relaciones internacionales con
la inteligencia, la teoria de inteligencia y los aportes reales que podria
realizar a las relaciones internacionales, referencias al marco tedrico ins-
titucional de los organismos de inteligencia y referencias historicas al
aparataje de seguridad canadiense.

Dentro de esta misma linea se posiciona el trabajo de Treverton, Jones,
Boraz y Lipscy. Su texto discute las teorias que se encuentran detras del tra-
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bajo de inteligencia de los Estados Unidos. En su abordaje, los autores reco-
pilan el debate de un grupo de académicos y especialistas de inteligencia de
Europa y Norteamérica en temas como la teoria de la inteligencia, la existen-
cia o no de una teoria de inteligencia en los Estados Unidos, los paradigmas
que deben ser derogados alrededor de la inteligencia y cmo pueden ser me-
didos los resultados de inteligencia. Ademas de la completa recopilacion de
posiciones sobre temas clave, esta elaboracién ofrece un aporte significativo
al mencionar por primera vez la existencia de parametros bajo los cuales se
puede medir el éxito de las operaciones de las comunidades de inteligencia;
se proponen las dimensiones de elaboracion de politica, burocratica-organi-
zacional y politica para realizar la mediciéon. El aporte de los parametros de
medicién de efectividad contribuye en gran medida a consolidar a la inteli-
gencia como teoria (Treverton ez al, 2006 :43).

Gill, Marrin y Phytian (2008) profundizan los esfuerzos por otorgar
bases a la teoria de inteligencia. Su compilacién parte de una referencia
histérica sobre la inteligencia y se abordan temas relevantes como la re-
lacién de los estudios de inteligencia y las relaciones internacionales, las
fallas de inteligencia, aplicaciones de la teoria organizacional al estudio
de las reformas en los sistemas de inteligencia, los retos metodolégicos a
los que se enfrenta la inteligencia como teotia y una reconsideracién de
las elaboraciones tedricas alrededor de la inteligencia. En concreto, este
acercamiento realiza un aporte a los intentos anteriores de sentar las ba-
ses de la teoria sobre inteligencia. Esta accién se consolida al incorporar
elaboraciones y elementos nuevos. Las construcciones sobre las fallas de
inteligencia y sobre los retos metodolégicos a los cuales se enfrenta la in-
teligencia rompen con el sigilo existente ain sobre ciertas areas.

Un esfuerzo importante es el desarrollado por Velasco, Navarro y Arcos.
La fortaleza de este acercamiento consiste en ser el primero de la comu-
nidad hispanohablante que se dirige a la construccién de la comunidad de
inteligencia aportando elementos teéricos. Esta compilacién aborda la inte-
ligencia desde una perspectiva multidisciplinaria y alternativa a las iniciativas
tedricas anteriores presentadas desde los Estados Unidos. En este aporte
a la construccién de la teorfa de inteligencia, se incluyen elementos como
la geopolitica, la opinién publica y ambitos de aplicacién de la inteligencia
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poco tradicionales, como la inteligencia competitiva a nivel empresarial, la
inteligencia grafotécnica, inteligencia criminal y la inteligencia privada.

Proceso de elaboracion de inteligencia

Durante mucho tiempo, la inteligencia se asumié como una actividad se-
creta. Debido a la ausencia de estudios sobre los procesos de generacién
de ésta, su produccion se realizaba de manera intuitiva. Cuando Kent plan-
tea la inteligencia como una disciplina?, posiciona la idea de un proceso
que pasaria a llamarse el ciclo de inteligencia. El ciclo de inteligencia es un
concepto plenamente aceptado en lo que se refiere a su proceso de elabo-
racién (Hulnick, 2007: 1). Desarrollado por Kent, el ciclo consiste en un
proceso en el que se cumplen las siguientes fases: 1. recopilacién de reque-
rimientos de los tomadores de decision, 2. planeamiento, 3. recoleccion,
4. procesamiento, 5. analisis y produccién y 6. diseminacién del producto
al usuario (Johnson, 2007:233). A continuacion, se procedera a explicar en

qué consiste cada una de estas fases.

1. Recopilacion de requerimientos de los tomadores de decision. En esta etapa, el
cliente, que es el tomador de decisién, y el servicio de inteligencia
trabajan juntos para traducir las necesidades expresadas dentro del
plan de accién de la comunidad de inteligencia. Es indispensable que
exista el direccionamiento de los tomadores de decisiéon a los orga-
nismos de inteligencia, de lo contratio, se corre el riesgo de provocar
un desenfoque de cada uno de los organismos y de no contar con los

productos que el estado necesita (Krizan, 1999:17).

2. Planeamiento. En esta fase, la agencia encargada de la coordinacién de
inteligencia asigna los requerimientos especificos a cada una de las

agencias que conforman el sistema segtn sus especialidades.

3. Recoleccion. Aqui se obtiene la informacién de fuentes que pueden ser

de acceso abierto o restringido. Las operaciones encubiertas y el es-

2. Kent considera a la inteligencia como una disciplina porque, para 1955, habia desa-
rrollado ya una metodologia reconocida, el cuerpo de una teoria, doctrina y técnicas
refinadas §ohnson, 2007: 244-245).
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pionaje son algunas de las herramientas usadas para el acceso a fuen-

tes restringidas.

4. Andlisis y produccién. Es la fase en la que, al contar con toda la infor-
macién disponible sobre el fenémeno a ser estudiado, se lo describe
completamente haciendo uso de las variables mas relevantes. Esta fase
tiene como proposito otorgar herramientas de juicio a los tomadores
de decision. Puede incluir la generaciéon de escenanios probables, que
no son predicciones. La inteligencia no puede predecir el futuro (Ka-
zan, 1999:29).

5. Diseminacidn. Los productos son entregados a los tomadores de decision

seglin su nivel jerdrquico bajo estrictos protocolos de seguridad.

El ciclo de inteligencia constituy6 un buen inicio para comprenderla. Sin
embargo, la manera de entender la inteligencia ha evolucionado. Algunos
autores han presentado alteraciones al ciclo de inteligencia, al unir dos pa-
sos en uno o dividir un paso en dos o mas. Estas modificaciones mantie-
nen intacta la esencia del ciclo pensado por Kent (I<rizan, 1999: Johnson,
2007). Los ajustes se realizan para lograr que la practica de la inteligencia
sea un reflejo del ciclo (Berkowitz y Goodman, 1991; Johnson, 2007; Kri-
zan, 1999; Shulsky y Schmitt, 2002; Andrew, Aldrich y Wesley, 2009). El
ciclo de inteligencia se encuentra tan institucionalizado que la mayoria de
los estudios de casos especificos sobre elaboracién de inteligencia tienden
a tomar como base. Con el tiempo, el ciclo de inteligencia se constituyb en
el punto de partida del desarrollo de procesos corregidos de elaboracion
y analisis de la misma.

Un estudio que ayuda a clarificar el ciclo de inteligencia, no sélo teéti-
camente, sino que también identifica los etrores que en la practica pueden
ocurrir, es aquel elaborado por Arthur Hulnick. En este trabajo, se men-
cionan y explican las serias deficiencias que para el autor pueden tener lu-
gar en el ciclo de inteligencia. Hulnick considera clave la preparacién de las
personas inmersas en la actividad de inteligencia, ya que de éstas depende
mayoritariamente que se cumpla el objetivo en cada una de las fases. Entre
los etrores mas comunes que pueden tener lugar en el proceso de realizar

inteligencia, se encuentra que, al recoger requerimientos de los tomadores
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de decisién, estos asuman que quienes procesan la inteligencia estin en ca-
pacidad de identificar las areas criticas. Es necesario un direccionamiento
desde los decidores politicos para que el resultado del proceso trate sobre
tematicas relevantes para ellos.

En la fase de procesamiento de la informacién, pueden generarse erro-
res en el nivel de prioridad que se le otorga a la informacién, en el personal
que recolecta la informacién y, especialmente, en el traspaso de la infor-
macion desde los mandos bajos a los mandos de analisis. Precisamente, el
error mas comun que se da en la fase de procesamiento es la ausencia de
comunicacién. Enlasinstancias finales del ciclo de inteligencia, los errores
pueden suceder mas facilmente debido a variables un poco mas dificiles
de controlar como el nivel de prioridad y la manera en la que los tomado-
res de decision manejan las alertas e informaciones entregadas (Hulnick,
2007: 1-16). El aporte de Hulnick consiste principalmente en que, aparte
de desmitificar el ciclo de inteligencia concebido durante mucho tiempo
como infalible, propone alternativas para que las posibles falencias iden-
tificadas no ocurran. Cabe recalcar que la validez del ciclo de inteligencia
sigue en pie, pero el tiempo ha sacado a la luz ciertas areas en las que se
debe tener cuidado para que no se produzcan errores.

Estudios de diagndstico, retos y normativa de inteligencia

Los estudios de este tipo son considerablemente mas empiricos que los dos
presentados anteriormente. Se realizan en base a agencias de inteligencia de
varios paises, especificamente en la labor que éstas llevan a cabo. Se puede
identifiar claramente algunas categorias en los estudios de diagnodstico. La
ptimera categoria busca fallas para mejorar el desempefio de los organis-
mos de inteligencia y la segunda intenta determinar el tipo de inteligencia
desatrollada por los organismos, que puede ser de tipo tactico o estratégico.
Finalmente, la tercera categoria comprueba la aplicacién de reformas en los
sistemas de inteligencia. Algunos de los estudios realizados cumplen con
estas wes categorias simultineamente.

Dentro de la primera categora encontramos estudios como el de
Theoharis (2007), que analiza los aciertos y las fallas de operaciones espe-
cificas de contrainteligencia del FBI. Un estudio similar fue desarrollado
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por Provost (1996), quien desarrolla una breve historia de la inteligencia
en Estados Unidos. En esta referencia histérica, menciona iniciativas pro-
venientes del Senado, como la de 1994, en la que analiza la falla de contra-
inteligencia en operaciones involucradas con la Unién Soviética (Johnson,
2007:234). El articulo es una breve historia del inicio de la inteligencia en
Estados Unidos.

Un ejemplo de la segunda categoria es el analisis de Bozeman (1992)
sobre lo que llama las guerras frias de los Estados Unidos desde 1914, el
conflicto con la ideologia leninista y el conflicto islimico. La autora analiza
los temas constantes en el pasado referentes a la actuacion de los servicios
de inteligencia estadounidenses y avizora la necesidad de una estrategia
que sea capaz de responder a nuevos ordenes. Esto significa que el sis-
tema de inteligencia sea capaz de lidiar con las ideas de la Guerra Fria
pensando en términos geopoliticos y sin descuidar las interacciones en
las areas que fueron consideradas de conflicto (Bozeman, 1992: 229-255).
Posteriormente, Russell (2007) también aborda esta tematica e indica que
para él son los mitos de la Guerra Fria los que deben ser derrumbados,
de lo contrario, la inteligencia seguira tropezando tal como sucedi6 en la
Guerra del Golfo. Este autor destaca que la CIA no produce inteligencia
estratégica por estar sumida en una légica burocratica que no se lo permite
(Russell, 2007: 54).

Dentro dela tercera categoria, correspondiente a la evaluacién del ni-
vel de aplicacién de reformas, encontramos acercamientos como los de
Fessenden (2005) y Posner (2006). El estudio desarrollado por Helen Fes-
senden realiza un analisis retrospectivo de los hechos que sucedieron antes
de la reforma de inteligencia que creé el puesto de director nacional de
Inteligencia, en los Estados Unidos. La autora menciona que barreras tales
como la tendencia burocratica a la autopreservacion y el secreto alrede-
dor del aparataje de inteligencia tuvieron que ser vencidas. En este caso,
los elementos que facilitaron la lucha fueron la presién de los grupos de
familias de las victimas y la importancia de la tematica brindada por los
medios de comunicacién (Fessenden, 2005). Dentro de la misma linea, se
encuentra el estudio de Posner, realizado un afio después de la creacién
del cargo de director nacional de Inteligencia en los Estados Unidos. El
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autor recalca que la reforma que sufti6 la inteligencia no contd con direc-
trices lo suficientemente claras para que mejorara en la practica. Desde
esta perspectiva, se ve a la reforma como la manera mas facil de manejar
el problema y, aunque sin duda alguna un afio no constituye un petiodo
de tiempo en el que un cambio pueda tener lugar en su totalidad, aun se

presencian las mismas fallas que se evidenciaron tras los sucesos del 11 de
Septiembre de 2001 (Posner, 2006).

Un ejemplo bastante completo de un trabajo que incluye todas las ca-
tegorias enumeradas es el ya mencionado estudio de Russell (2007). Este
abordaje realiza un diagnéstico de las operaciones de la CIA en prevencion
de los eventos del 11 de Septiembre de 2001. En su observacién, el autor
detecta fallas en dos puntos del proceso de inteligencia, especificamente en
la recoleccion y en el analisis de la informacién. Esto le permite concluir que
la CIA debe dirigirse hacia un manejo mas eswatégico y adaptarse asi para
ser capaz de enfrentar los futuros retos en el area de inteligencia. Los aten-
tados del 11 de Septiembre de 2001 desencadenaron una setie de estudios
que toman un rumbo similar al de Russel. Los mas relevantes son Schalch
(2003), Zegart (2005) y Aid (2007).

El modelo de estudios que busca fallas en los sistemas de inteligencia
para mejorarlos surge en Latinoamérica después de los ataques a las torres
gemelas en Estados Unidos en 2001. En ese momento, entran en conside-
racion los cambios en la naturaleza de las amenazas a los estados y la eva-
luacién de los sistemnas de inteligencia. Los trabajos de Bonilla y Camacho
(2001), en el caso de Ecuador, y Sain (2003), en Argentina, corresponden
a esta corriente. Bonilla y Camacho estudian la inteligencia militar ecuato-
riana, describiendo qué organismos formaban parte de ésta. Ademas, de-
sarrollan un completo marco general de aproximacién al tema, aunque sin
un profundo analisis. Marcelo Sain aborda la tematica del nuevo escenario
regional y los desatios tales como la criminalidad organizada, el terrorismo
y los sistemas de inteligencia. Es en base a estos estudios que se construye
la argumentacién para plantear la necesidad de modernizar los organismos
de inteligencia de la region.

Dentro de la segunda categoria, que busca determinar el tipo de inteli-
gencia desarrollada por los organismos, se encuentra el estudio de Maldo-
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nado (2002). El autor realiza un estado de situacion de los sistemas de inte-
ligencia en Latinoamérica. Para este analisis, hace una diferenciacién entre
inteligencia tactica e inteligencia estratégica, y describe comparadamente
los servicios de inteligencia de Argentina, Brasil, Chile y Perd. En esta mis-
ma linea, se encuentran estudios como el de Gutierres y Silva (2000), que
trata del caso chileno, y el de Guillermo Holzman (2006), con un esfuerzo
aplicable a paises con sistemas de inteligencia emergentes. Estos autores
reconocen la importancia de avanzar hacia un sistema de inteligencia que
genere productos estratégicos. Maldonado (2002) y Sancho (2009) hacen
referencia al sistema de inteligencia chileno que se encuentra mas cerca-
no a la realidad actual por su temporalidad. En sus estudios, los autores
aluden a los desafios pendientes y la vinculacion de la cultura politica y la
inteligencia estratégica en Chile.

Los estudios mas contemporaneos en Latinoamérica tratan sobre la si-
tuacién de los diversos sistemas de inteligencia y su rol en el nuevo escena-
rio global. Se analizan desde los procesos de democratizacién de algunos
sistemas hasta la falta de institucionalizacién en los sistemas de inteligencia
(Trujillo, 2009; Gémez de la Torre, 2008; Chaves 2009). Lo cierto es que
no existe respecto a este tema un acuerdo en lo que tiene que ver con los
mecanismos para implementar este control democratico.

Inteligencia y democracia

El debate acerca de la rendicién de cuentas de los sistemas de inteligen-
cia en sociedades democraticas es uno de los mas controversiales de los
ultimos tiempos. Debido a esto y aunque la referencia al tema es rela-
tivamente nueva, existe desde aproximadamente 1970 una diversidad de
autores que realizan abordajes sobre éste. A continuacién, se exponen los
principales argumentos de este debate.

Los estados cuentan con organismos de inteligencia y esperan que estos
funcionen correctamente. Pero en los estados democraticos se cuestiona
el secreto que va de la mano de las operaciones de inteligencia por temas
como la rendicién de cuentas y el acceso a la informacién. Estos son requi-
sitos con los que, en la medida establecida por los controles democraticos
de cada estado, también deben cumplir los organismos de inteligencia.
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Frente a este debate existen posiciones bastante marcadas pertenecien-
tes a académicos que fueron en su mayoria miembros de organismos de
inteligencia. Ellos ven una potencial amenaza al éxito de sus labores en la
esperada transparencia y apertura de los sistemas de inteligencia, ya que pue-
de producir efectos nefastos como filtraciones de informacién. La fuga de
informacién neutraliza las costosas acciones realizadas por los organismos.
Ademis, la contrainteligencia, actividad clave en los sistemas de inteligencia,
se afecta claramente (Shulsky y Schmitt 2002:144-146). La supervisiéon de
los organismos de inteligencia debe existit por dos motivos principales: en
primera instancia, para evitar desviaciones de la misma y, en segunda ins-
tancia, para que pueda determinarse en qué medida cumplen la labor que el
estado necesita de ellos. La inteligencia debe estar al servicio de los intereses
del estado y no alimentar proyectos politicos particulares de ciertos sectores.
Por sus caractetisticas, la inteligencia constituye una actividad tnica y, por lo
tanto, necesita mecanismos propios de supervision y rendicion de cuentas
(Nolan, 2007:115-116). Un ambito en el que no se considera cominmente
que la supervisién es importante, pero que es clave con las operaciones vin-
culadas, son los hallaggos globales. Este tipo de hallazgos pueden traer conse-
cuencias a nivel transnacional y tienen que ver con el combate a las diversas
formas del crimen organizado (Lowenthal, 2009:200).

Es importante que la rendicion de cuentas tenga lugar en varios niveles,
dentro de las propias agencias de inteligencia y por medio de mecanismos
especializados ante los poderes Ejecutivo y Legislativo. Finalmente, en las
areas en las que la informacién no esta clasificada, se debe incentivar la
realizacién de auditorias privadas (Born y Leigh, 2007:141). Los controles
en las comunidades de inteligencia han sido implementados generalmen-
te luego de que actividades en contra de los derechos de las personas o
que violan la soberania de otros estados han salido a la luz. Es asi que
los estandares de control con los que cuentan ahora las comunidades
de inteligencia en los distintos paises no son las mismas que existian
tiempo atras. Los procedimientos especiales por medio de los cuales las
comunidades de inteligencia realizan su rendicién de cuentas y son su-
petrvisadas deben constar en el marco legal de cada estado. El hecho de
que los procedimientos consten dentro de las leyes otorga transparencia
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a las actividades mencionadas. Los paises con tradiciones mas antiguas
de inteligencia, como Estados Unidos, se encuentran mas avanzados en
esta tematica. En Latinoamérica, el debate de la democratizacion de in-
teligencia y sus maneras de hacerla operativa se encuentra ain en cons-
truccion (Gémez de la Torre, 2008: 39). No se puede dejar de lado que
en los dltimos 40 afios estos paises experimentaron en mayor o menor
medida y de primera mano lo que el manejo inadecuado de los sistemas

de inteligencia puede provocars.

Cooperacion internacional entre organismos
de inteligencia

El area de cooperacién internacional en inteligencia es un tema poco
usual, ya que muchos consideran que alberga una contradiccién de base.
Esta se encuentra en que un organismo que funciona en base a la descon-
fianza coopere con potenciales rivales. Sin embargo, algunos opinan que,
para combatir efectivamente amenazas como el terrotismo, es necesatio
que exista cooperacién internacional entre organismos encargados de la
seguridad e inteligencia (Lefebvre, 2003:527).

Se considera necesaria la cooperaciéon internacional para combatir
el crimen transnacional debido a que el crimen organizado se ha trans-
formado y se encuentra compuesto por partes en distintas naciones.
Hoy, éste es “capaz de eludir, cuando no enfrentar con éxito, la accién
punitiva del estado” (Sanso6, 2010:194). Ademas, la erradicacion de las
organizaciones delictivas, que era una actividad perteneciente al ambito
interno de los estados, se ha transformado en transnacional. La crimina-
lidad organizada es cualitativamente diferente y pone en peligro la insti-
tucionalidad de todos los estados en los que se encuentra al corromper
los organismos (Sansé6, 2010:194-196). Esto entre otros peligros mas
evidentes que ya son conocidos.

Uno de los acercamientos mas completos en el area de cooperacién
internacional en temas de inteligencia es el de Herman (2008). En su texto,

3. En este periodo, los sistemas de inteligencia operaban contra los habitantes de sus
propios estados, utilizando métodos que violaban los derechos humanos (Gémez de la
Torre, 2008:35-38).
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analiza a profundidad las estructuras de los sistemas de inteligencia de Es-
tados Unidos e Inglaterra. El autor plantea la importancia de la inteligencia
para los estados en tiempos de paz. Con este postulado, recorre la historia
de la inteligencia desde que empez6 a institucionalizarse en pequefias aso-
ciaciones a mediados del siglo XIX, pasando por el desarrollo de la inteli-
gencia en los ejércitos, sus objetivos y procedimientos. Al abordar la coo-
peracién, Herman asevera que ha existido de manera previa al siglo XX, y
es por esto que la inteligencia puede ser concebida hoy en dia como una
actividad multinacional que potencializa las capacidades de los sistemas
individuales de los estados. Las naciones pequefias, con limitados recursos
asignados a su aparato de inteligencia, no son capaces de obtener cierta in-
formacién que otros sistemas mas fortalecidos y con mayores facilidades
para la operacién si pueden conseguir. Esta colaboracion interestatal es
impulsada por factores técnico-profesionales y politicos y tiene por detras
motivos supetiores de politica extetior (Herman, 2008:200-218).

Por otro lado, Lefebvre (2003) aborda las dificultades y los dilemas de
la cooperacién en inteligencia. La contribucién de este autor consiste en
realizar un recuento histérico de los acuerdos multilaterales de coopera-
cién en este tema. Al referirse a acuerdos bilaterales, menciona que entre
las motivaciones que dan lugar a la cooperacion se encuentran las falen-
cias que cada sistema reconoce tener. No existen sistemas de inteligencia
perfectos. Para el autor, entre las razones que tienen los estados para no
cooperar, se encuentran temas como diferencias de percepcion, distribu-
ci6n de poder y encrucijadas legales (Lefebvre, 2003: 533-534). Apoyando
el argumento de Lefebvre, Stephen Lander plantea que el ambito de efec-
tividad de los sistemas de inteligencia seguira siendo limitado mientras no
se coopere al menos en ciertos ambitos basicos, necesarios y comunes que
afectan a la mayoria de paises en el mundo (Lander, 2009: 140-153).

Un area especifica, poco tradicional, en la cual la cooperacion en in-
teligencia se ha constituido en clave es la de la migracién. Para algunos
estados, este ambito constituye una amenaza muy seria a su seguridad. En
el caso de los paises a los cuales la migracién no amenaza directamente, les
interesa combatir a las mafias que trafican con personas. Para la coopera-
ci6n internacional en este ambito, se propone compartir informacién de
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visados y cooperacién operativa entre los paises que envian, reciben y por
los cuales transitan las personas (Magarifios, 2010: 214-215).

Cambios institucionales

La dimension de los cambios institucionales en los sistemas de inteligencia
ha sido poco abordada desde una perspectiva que explique por qué tienen
lugar, por lo que es comin encontrar menciones muy superficiales del
tema. Algunos de los textos a los cuales se ha hecho referencia a lo largo
de esta revisién abordan indirectamente la tematica de la variacion en los
sistemas de inteligencia. Estos textos describen cuales fueron las transfor-
maciones que han tenido lugar en los sistemas de inteligencia estudiados y
sugieren por déonde deberian encaminarse eventuales modificaciones que
los autores consideran esenciales para que cumplan su funcién de forma
eficiente (Russell, 2007; George y Kline, 2004).

Phyllis Provost (1996) realiza una recopilacién de la historia del servi-
cio de inteligencia en Estados Unidos desde 1775 hasta 1994. En una de
sus partes, el estudio explica el proceso de reforma de la inteligencia elabo-
rada en ese pais durante la década de los setenta, cuando se establecieron
controles a la misma. La autora identifica como los actores en esta reforma
al Senado, a los medios de comunicacién y a una serie de comisiones in-
vestigadoras que se crearon. Este acercamiento a la explicacién del cambio
es de caricter narrativo.

Amy Zegart (2005) explica por qué no se dan cambios en los sistemas
de inteligencia. Su trabajo profundiza sobre esta tematica y sostiene que
la principal causa de la falla de inteligencia del 11 de Septiembre en los
Estados Unidos fue la falta de capacidad de adaptacién en las agencias de
inteligencia. En otras palabras, su imposibilidad de cambiar no permitié que
cumpliera con su labor. En base a este postulado, analiza la razén y las cau-
sas institucionales responsables de generar resistencia a la transformacion al
interior de los organismos de inteligencia. La autora toma en consideracién
sucesos previos al evento, como que se reconociera oficialmente en 1994
la presencia de la amenaza del terrorismo y que seis comisiones que trata-
ron esta tematica llegaron a la conclusién de que se necesitaban urgentes
transformaciones en inteligencia. Sin embargo, estos elementos no fueron
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suficientes para engendrar una reforma real. Zegart se centra en analizar los
esfuerzos por reformar la Agencia Central de Inteligenda posteriores al 11
de Septiembre de 2001. La relevancia de este trabajo reside en el seguimien-
to del proceso que se lleva a cabo desde los eventos del 11 de Septiembre
hasta el afio 2004, cuando la reforma en el sistema de inteligencia de Esta-
dos Unidos tom6 forma.

El trabajo de Deborah G. Barger en el ambito de los cambios al interior
de los sistemas de inteligencia de un estado provee un extenso marco de
referencia que facilita el entendimiento de las dinamicas y naturaleza de es-
tos acontecimientos. La autora se aproxima a los cambios en los sistemas
de inteligencia como reformas que deben ser revolucionarias. Asi, si éstas
son impulsadas por una sola parte del sistema, resultaran Unicamente en
cambios marginales. Para Barger, la transformacion deseable para el sistema
de inteligencia de Estados Unidos corresponde a una transiciéon hacia una
organizacion de inteligencia que cuente con la capacidad de aprender y
adaptarse al cambio (Barger, 3-4; 2005). Para la autora, la resistencia ins-
titucional genera que las reformas en el sistema de inteligencia se realicen
s6lo con una amenaza como motor inicial. El trabajo concluye con una
parte te6ricaacerca de como se generan los cambios en las organizaciones.
En una tendencia similar, Hulnick (2008) analiza una reforma especifica
dada por la creacion del puesto de director nacional de Inteligencia y Bu-
rocracia Acompatiante (DNI) en Estados Unidos. El estudio se refiere
especificamente a los pobres resultados de esta nueva creacion debido a
su inhabilidad de accion. La tabla 1 resume las categorias del debate ya
presentadas alrededor de la inteligencia, agrupando a los autores en cada
una de las tendencias.
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Tabla N°1

Debate alrededor de la inteligencia

Categoria Aporte Autores
. Kent, Sherman (2007)
Bases y > -
definicion L . . Warner, Michael (2009)
Deﬁn{c!on clasica . U.S Department of Defense
Primer Definiciones contemporéneas (2009)
momento «  Davies, Philip (2009)
) . Wark, Wesley (2004)
Pnnll.eros apuntes (}j‘? la i . Treverton, Gregory, Jones, Seth,
Bases y l(lriléfltll eé:f'a como disciptina Boraz, Steveny Lipcy, Phillip
definicion i ) (2006)
Segundo Inteligencia como teoria . Gill, Peter, Marrin Stephen y
momento Inteligencia como disciplina Phytian Mark (2008)
cientihca *  Navarro, Diego y Arcos, Rubén
(2010)
Desarrollo del ciclo de *  Kent, Sherman (1949)
inteligencia . Krizan, Liza (1999)
Proceso de Modificaciones al ciclo: +  Berkowitz y Goodman (1991)
elaboracion division o anexion de . Schulsky y Schmitt (2002)
momentos *  Andrew, Aldrich y Wesley (2009)
Fallas del ciclo *  Hulnick, Arthur (2009)
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Categoria

Aporte

Autores

Estudios de
diagndstico,
retosy
normatividad

Estudio fallas de inteligencia
FBI

Falla de contrainteligencia en
operaciones Union Soviética
Guerras frias Estados Unidos
1991

Diagnostico CIA, 11 de
Septiembre de 2001

Evaluacion DNI Estados
Unidos

Nivel de aplicacion de reformas

Descripcion inteligencia militar
Ecuador

Nuevo escenario global e
inteligencia regional

Situacion organismos de
inteligencia Latinoamérica

Inteligencia Chile

Lineamientos para sistemas de
inteligencia emergentes

. Athan Theoharis (2007)

. Provost, Mc Neil (1996)

. Bozeman, Adda (1992)

. Russell (2007)

. Aid, Matthew (2007)

. Schalch, Margaret (2003)
. Zegart, Amy (2005)

. Fesden, Helen (2005)

. Posner, Richard (2006)

. Bonilla y Camacho (2001)
. Sain, Marcelo (2003)

. Maldonado, Prieto (2002)
. Gutierres y Silva (2000)

. Sancho, Carolina

. Guillermo, Holzman (2006)

Inteligencia y

Sistema de inteligencia Pera y
control democratico

Argumentacion peligros del
control democratico

Niveles de la rendicion de

. Gomez de la Torre, Andrés
(2008)

. Shulsky , Abram N.y Schmitt,
Gary J. (2002)

democracia cuentas .
S ci6n al dad d . Bom, Hans y Leigh, Ian (2007)
telgencia © @ comumdadde | Nolan, Cynthia (2007)
Ambitos en los que es necesaria | ° Lowenthal, Mark (2009)
la supervision
Inteligencia como actividad
multinaciona .
) ) . Herman, Michael (2008)
Dilemas en cooperacion
inteligencia . Lefebvre, Stephane (2003)
Cooperacion Efectividad sistemas de . Lander, Stephen (2009)
internacional inteligencia y cooperacion

Inteligencia y migracion, la
cooperacion necesaria
Cooperacion en inteligencia y
delincuencia organizada

. Margarifios, José Garcia (2010)

. Sansé Rubert-Pascual, Daniel
(2010)
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Categoria Aporte Autores

Resume la década de los
setenta, a la que llama la década
de dl&asqstabllnéac;én,ly refqm&as . Provost, Phyllis (1996)
. en el sistema de inteligenciade | .

_ Cambios Estados Unidos g Zegart, Amy (2005)
institucionales . Barger, Deborah (2005)
Ausencia de cambios radicales . Hulnick, Arthur (2009)
en sistema de inteligencia
Estados Unidos

Elaboracion propia.

Fuente: Textos usados.

¢Cémo abordar la incidencia
de los eventos crisis en la reforma?

Para obtener los productos deseados de los sistemas de inteligencia, es ne-
cesario conocer como operan. De lo contrario, si ocurren “aciertos”, este
resultado es consecuencia del azar. En esto radica la importancia de estu-
diar los sistemas de inteligencia, especificamente el cambio dentro de los
mismos. Resulta altamente contradictorio que se actie intuitivamente en un
ambito que genera la informacion en la cual el estado se basa para que su
existencia no peligre. La inteligencia debetia operar de forma estratégica y
orientada por lineamientos y procedimientos claramente establecidos.

El cambio en los sistemas de inteligencia es una tematica que, como ya
se ha visto anteriormente, no ha sido abordada con profundidad. Los po-
cos estudios existentes se refieren al cambio desde una perspectiva narra-
tiva que no explica por qué sucede. En otros casos, si intentan explicar las
modificaciones, usan teorias que no generan explicaciones completas por
hacer referencia a modelos tedricos organizacionales cercanos a empresas
privadas. Una comprension mas profunda de este fenémeno presente en
las instituciones puede provenir de teotias de la ciencia politica como es el
nuevo institucionalismo historico.

Entre los conceptos del nuevo institucionalismo histérico, se encuen-
tra el de las coyunturas ctiticas. Estas tienen la propiedad de ablandar las
barreras generadas en las organizaciones, lo cual produce en muchos casos
que el cambio pueda tener lugar. Como un intento de llenar vacios exis-
tentes, se propone en este estudio determinar como los eventos criticos
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influyen en el cambio de los sistemas de inteligencia. Para esto se tomara
como teoria de referencia al nuevo institucionalismo histérico, por ser el
acercamiento que logra elaborar un analisis adecuado del cambio organi-
zacional por medio de las coyunturas criticas. Esta perspectiva se ha uti-
lizado para explicar cambios en distintos tipos de instituciones. Para este
caso, se propone usatla en los sistemas de inteligencia.

Se argumenta desde el neoinstitucionalismo historico porque se ocupa
de instituciones intermedias (Peters,103; 2003), y éste es el caso de las orga-
nizaciones vinculadas con la produccion de inteligencia. Este acercamiento
permite “yuxtaponer los argumentos tedricos aplicados convincentemente
a multiples casos que deberian encajar si la teoria en cuestién es realmente
valida” (Skocpol y Somers,1980:176). A continuacion, se detallaran los fun-
damentos bajo los que se procedera a contestar la pregunta de investigacion.
Se parwra de una reflexion tedrica para formular posteriormente las hipote-
sis que guiaran el desarrollo de este estudio.

Neoinstitucionalismo histérico
y las coyunturas criticas

Marsh, Batters y Savigny mencionan que Pierson y Skocpol definen al ins-
titucionalismo histérico como “un acercamiento que supera las deficien-
cias de los acercamientos comportamentalistas y de eleccion racional para
el analisis de ciencias sociales” (Marsh, Batters y Savigny, 2004: 2). Al par-
tir de un acercamiento mas coherente con la realidad, el neoinstituciona-
lismo histérico permite un analisis comprensivo de la estabilidad social y
el cambio. Su superioridad radica en contar con un enfoque en resultados
y enigmas y, ademas, en referirse a los contextos macro que constituyen
una dimensién importante de los procesos politicos. La fortaleza de esta
perspectiva también se encuentra en el estatus que le otorga al contexto, el
cual es importante porque los cambios de un resultado particular en una
institucién pueden ser distintos en dependencia al contexto o a la influen-
cia de factores exdgenos (Lieberman, 2001: 104).

El claro enfoque historicista también contribuye a la superioridad
del neoinstitucionalismo histérico (Marsh, Batters y Savigny, 2004: 2-3).
Precisamente, este elemento provoca que el neoinstitucionalismo his-
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térico sea apropiado para realizar un “rastreo de procesos a través del
tiempo, mostrando cémo los resultados tempranos cambian los para-
metros para los desarrollos posteriores” (Skocpol, 1995:106). El neoins-
titucionalismo histérico es capaz de generar conexiones entre grandes
teotias y casos particulares. Ademas, permite examinar la relacién entre
los actores politicos como objetos y agentes de la historia (Thelen y
Steinmo, 1992: 7-11).

El neoinstitucionalismo histérico sostiene que es basico conocer el naci-
miento de una estructura. Lo importante no es analizar un solo fenémeno
dentro de la institucién, sino también analizar su comportamiento previo y
el contexto en el que se desenvuelve. Desde esta perspectiva, se puede en-
tender la vida de la institucién conociendo su origen y proceso. Cabe desta-
car que el neoinstitucionalismo histérico considera que las instituciones son
tanto “las organizaciones formales como las informales, pero ampliamente
aceptadas reglas de conducta que estructuran los procesos de toma de de-
cisién o politicos” (Lieberman, 2001: 1013)*. Esta mirada teérica define a
las instituciones a través de ejemplos concretos en lugar de usar lineas ge-
nerales, aunque retiene a las ideas como un componente central para definir
una institucién. El funcionamiento de una institucién y el comportamiento
de las personas afectadas por ella dependen en parte de las ideas alrededor
de las cuales ésta fue conformada y de su tarea ideal (Peters, 2003:103-105).
Para Skocpol, el mantenernos enfocados en la imagen mas amplia que da
forma al contexto politico es una de las conwibuciones mas importantes del
neoinstitucionalismo histérico (Thelen, 2002:104).

Se asume que las decisiones tomadas cuando una institucién se origina
tienen un efecto prolongado. Krasner nombra a este fenémeno como de-
pendencia del rumbo —path dependence— (Peters, 2003: 99). “El concepto
propone capturar el modo en el cual pequefios eventos, histéricamente
contingentes, pueden desencadenar mecanismos de autoreforzamiento y
procesos que bloquean estructuras particulares y trayectorias de desarro-
llo” (Catafio et a/., 2008: 35). Esta es otra perspectiva que explica el caracter
estatico de las instituciones. Un efecto complementario tienen las denomi-
nadas coyunturas criticas.

4 . Traduccion de la autora.
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La dependencia del camino y las coyunturas ctiticas son dos elementos
vitales para esta version del neoinstitucionalismo. Las coyunturas criticas
son momentos en los que el sistema institucional establecido se flexibiliza y
los actores pueden tomar acciones encaminadas a modificarlo (Soifer, 2009:
6-7). Estas explican modificaciones a gran escala realizadas en un corto plazo.
Se definen como “periodos relativamente pequefios de tiempo durante los
cuales hay una probabilidad sustancialmente mas alta de que las decisiones
de los agentes afecten el resultado de interés” (Capoccia y Kelemen, 2007:
348). En base a esta definicion, puede decirse que una coyuntura ctitica no
es algo esperado o que se pueda predecir. Al contrario, la coyuntura critica
rompe incluso con los modelos que normalmente proyectan el futuro. Lo
que hace criticas a estas coyunturas es la capacidad que tienen de permitir a
los agentes reconfigurar la estructura de la institucion (Soifer, 2009: 2).

Para determinar si un evento es una coyuntura critica, debe cumplirse
con dos tipos de condiciones: permisivas y productivas. Las condiciones
permisivas son las que generan que las barreras institucionales se debiliten
en la estructura y creen el ambiente propicio para salir del patrén de com-
portamiento establecido (Soifer, 2009: 6-7). Las condiciones productivas
son las acciones concretas tomadas para lograr el cambio una vez que las
permisivas han tenido efecto. Es de estas condiciones productivas que
depende lo que suceda con la institucién una vez que la coyuntura critica
haya tenido lugar (Soifer, 2009: 10-11). Si las condiciones permisivas estan
presentes, pero no las condiciones productivas, el resultado sera una crisis
sin cambio. Si estan presentes las condiciones productivas pero no las pet-
misivas, el resultado sera un cambio incremental (Soifer, 2009: 28).

El neoinstitucionalismo histérico elabora tres explicaciones para el
cambio. La primera argumenta que las instituciones van evolucionando
gradualmente, de manera que alteraciones pequefias y casi imperceptibles
se van realizando a lo largo del tiempo, la suma de éstas en un punto de-
terminado puede dar el resultado de una modificacién considerable. La
segunda perspectiva dice que las instituciones, al habitar en un contexto,
se modifican para adaptarse y generar equilibrios en nuevos escenarios.
La tercera explicacion es aquella relativa a las ya mencionadas coyunturas
criticas (Peters, 2003:108-109). Debido a la manera en la que el neoinsti-
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tucionalismo histérico explica el cambio, éste es util para interpretar los
procesos de modificacién en instituciones que, por distintos motivos, no
corresponden al tipo que necesita innovarse continuamente para seguir
existiendo. En casos en los que los procesos paulatinos de cambio son
pocos, lentos, y la necesidad de adaptacion a nuevos equilibrios es rara, las
coyunturas criticas son los elementos mas significativos e impactantes de
los procesos de cambio. Hay que reconocer que, pese a que la capacidad
explicativa del cambio de las coyunturas criticas es bastante completa, no
todas las transformaciones institucionales son consecuencia de una coyun-
tura critica (Capoccia y Kelemen, 2007: 368).

Tradicionalmente, el neoinstitucionalismo histérico ha sido utilizado
en el estudio de estructuras vinculadas con el estado en su mayoria, tales
como “partidos politicos, constituciones, estructuras corporativas y orga-
nizaciones financieras” (Lieberman, 2001: 1013). Posteriormente, el rango
de aplicacién del neoinstitucionalismo histérico se amplio, y se empezaron
a realizar estudios empleando esta base para analizar todo tipo de estruc-
turas. En primera instancia, esta variedad institucionalista se us6 para ex-
plicar divergencia en los resultados que distintas instituciones tenian ante
los mismos estimulos (Thelen y Steinmo, 1992: 5)

Este es el caso del estudio de Ellen Immergut (1992), que compara la
logica de las politicas publicas alrededor de la salud en Francia, Suiza y
Suecia. En estos tres paises, se reformaron los sistemas de salud con resul-
tados distintos. La autora usa para el analisis un modelo causal de dos pa-
sos. Primero, analiza las instituciones al considerar que “establecieron un
contexto estratégico” (Immergut, 1992: 83) que afecta las acciones de los
actores. En segunda instancia, considera el rol de los actores que formu-
laron su visién de la salud publica independientemente de la instituciona-
lidad, pero que la usaron para lograr los resultados esperados (Immergut,
1992: 84-85). Para Immergut, lo indispensable al momento de realizar un
analisis politico es no sesgar la investigacion al enfocarse solamente en el
efecto que produce la institucionalidad o en la labor de los actores en el
proceso, ya que el mirar ambos tipos de efectos otorga una visiébn mas
completa del fenémeno estudiado.

Como una muestra de la interaccién existente, Thelen (2002) afirma
también que las instituciones afectan la articulacién de los intereses indivi-
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duales y colectivos (Thelen, 2002: 92). Estos estudios son similares a otros
como el de Theda Skocpol (1992) sobre los origenes de la politica social en
Estados Unidos. Como la misma autora expuso posteriormente, el acer-
camiento de este trabajo se basa en estudiar “las interacciones del Estado
y la sociedad y el rastreo de procesos a través del tiempo” (Skocpol, 1995:
105). La temporalidad ha sido desde siempre un elemento importantisimo
para los estudios dentro de la corriente del neoinstitucionalismo histérico
(Thelen, 2002:97). Entre los analisis clasicos del cambio utilizando esta
corriente, podemos encontrar los estudios que se describen a continua-
ci6én. Vale recalcar que una caracteristica de estos analisis es que observan
causas no relacionadas con coyunturas ctiticas y estudian el cambio por
otras causas.

En el campo de la economia, Peter Hall es parte de los académicos
que han utilizado el neoinstitucionalismo historico para explicar el cambio.
Hall analiza el cambio de politica econémica britanica en 1970. Durante
esta década, se reemplazd el modelo econémico Keynesiano por modos
monetaristas de politica econémica. El autor caracteriza el caso estudiado
como uno en el que se puede visibilizar un cambio radical en la politica.
(Hall, 1992:90-91). Mientras cuenta la historia del curso de la politica bri-
tanica, la dindmica de las instituciones y las ideas e intereses inmersos en el
proceso, se va narrando coémo se establecen de 1970 a 1974 las bases para
un modelo monetarista, lo que permitiria que finalmente en 1976y 1977
la politica cambiara (Hall, 1992:91-103). El estudio concluye que, al con-
trario de lo que se piensa de las instituciones, la inercia puede ser vencida y
una institucién puede ser sistematicamente dirigida a una nueva direccion.
Ademas, el autor menciona que las instituciones por si mismas no produ-
jeron el cambio, sino que factores externos a éstas, que se venian gestando
con anterioridad, fueron los que dieron lugar a las modificaciones (Hall,
1992:91-109).

Dentro de este mismo campo de estudios clasicos, se encuentra el de
Colleen Dunlanvy, quien aborda la relacién existente entre el proceso de
cambio industrial y la alteracion de las esferas de poder domésticas. La au-
tora realiza un estudio de caso comparado entre la politica de ferrocarriles
en Estados Unidos y Prusia. El desarrollo de este examen empieza por na-
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rrar las politicas alrededor de los ferrocarriles de los dos casos analizados,
las que divergian de una manera radical. Posteriormente, explica las dife-
rencias en las politicas y, para culminar, narra la trans formacion que tuvo
lugar en 1850. Al analizar ambos casos, Dunlanvy concluye que fueron los
mismos motivos alrededor de la politica sobre los ferrocarriles en ambos
casos los que desencadenaron los cambios, y que el hecho determinante
para que se dé la transformacion, antes que las instituciones, es el contexto
en el que éstas se desenvuelven (Dulanvy, 1992: 114-140). En esta clase
de estudios, se nota el énfasis que se otorga al contexto en los estudios de
cambio institucional.

Entre los estudios mas contemporaneos, podemos encontrar el anali-
sis de los efectos de la transformacién politica y econdémica en el sector
publico de México que realiza Guillermo Cejudo. El autor se pregunta si
los que causaron los cambios en el sector publico fueron momentos espe-
cificos en la historia o movimientos graduales. En el estudio, se identifica
a la liberalizacion econémica y a la apertura progresiva del sistema auto-
ritario como las fuentes del cambio en el sector publico. Posteriormente,
cuenta la historia de cémo se dio el proceso quellevé a la transformacion
del sector puiblico. Después de un analisis exhaustivo de las causas y el
proceso, Cejudo concluye que los cambios en este caso se realizaron por
un proceso de movimiento lento y no por efecto de eventos criticos. Ade-
mas aclara que los cambios en una institucién pueden tener diferentes
origenes como en este caso, en el que se identifican dos (Cejudo, 2007:
5-23). El autor ya considera los eventos criticos como una posible causa
de cambio. En su caso, esta posible hipétesis queda descartada, pero es
importante su consideracion.

Otro estudio contemporineo en esta linea es el de Fred Cocozzelli
que analiza cémo Kosovo logré su independencia. En este caso, se utiliza
también la figura de las coyunturas criticas para explicar el fenémeno estu-
diado. El autor identifica en este caso como eventos ctiticos que lograron
el reconocimiento de Kosovo por parte de Serbia a las reacciones locales
ante el despliegue inicial de fuerzas internacionales, el derrocamiento de
Slobodan Milosevic en 2000, el asesinato de Zoran Dindic en marzo de
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2003, el juicio politico a Ramush Haradinaj en 2005 y las elecciones parla-
mentarias de 2007 (Cocozelli, 2009:192,193).

El estudio concluye al asegurar que, debido al efecto de las coyunturas
criticas y a las acciones tomadas por los tomadores de decision, se logrd
la independencia de Kosovo (Cocozelli, 2009:205). En los diversos casos
anteriormente mencionados, el neoinstitucionalismo histérico ha servido
como perspectiva de referencia con resultados explicativos satisfactorios.
Se puede notar claramente que esta perspectiva de referencia ha sido atil
para rastrear los procesos institucionales sin atribuir un solo tipo de causas
a los mismos. Es por eso que se considera que setia de igual utilidad en el
analisis del cambio en instituciones de seguridad.

Esta perspectiva es particularmente valida para estudiar los sistemas de
inteligencia debido a que existe una serie de condiciones que tienen lugar
en estos y que los hacen menos propensos a los cambios, y atin menos
probable que sucedan cambios radicales. Los sistemas de inteligencia, al
no estar sujetos al constante escrutinio publico, no se veninmersos dentro
de una légica que les exige modificaciones continuas. Ademas, el caracter
mismo de la actividad que realizan estos sistemas provoca que, para que
los cambios tengan lugar, la fuerza motivadora que los genere tenga que
ser considerable. Tomando en cuenta los elementos mencionados ante-
riormente, los sistemas de inteligencia son similares a las instituciones que
cambian principalmente gracias a coyunturas criticas. Luego de una revi-
si6n de los diversos estudios que utilizan el neoinstitucionalismo histérico
como teotia de referencia, puede observarse que se abordan diversos tipos
de instituciones estatales. Sin embargo, las instituciones de seguridad no
son ampliamente consideradas. Realizar estudios que utilicen esta pers-
pectiva tedrica seria un aporte valioso a una conjuncién de instituciones
y teotia que no ha recibido gran atencién académica. Por este motivo,
considero que el neoinstitucionalismo histérico es una buena plataforma
tedrica para contestar a la pregunta planteada en este estudio: ¢cémo influ-
yen los eventos ctisis en el cambio en los sistemas de inteligencia? De esta
pregunta, se desprenden las siguientes hipétesis:
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Hipdtesis 1:

Los eventos criticos influyen en el cambio de los sistemas de inteligen-
cia al remover las bases que sostenian su status guo anterior: la normativi-
dad, la legitimidad y la reserva.

Hipotesis 2:

Los eventos criticos influyen en el cambio delos sistemas de inteligen-
cia al colocar dicho tema en la agenda de discusién de los tomadores de
decision.

Planteadas las hipoétesis, se procedera en el capitulo siguiente a testear-
las en las dos unidades de analisis escogidas: las comunidades de inteligen-
cia de Ecuador y Estados Unidos. Ambas han registrado eventos criticos
que han afectado sus estructuras. Los pasos a seguir en el siguiente capitu-
lo para comprobar o rechazar los supuestos sostenidos seran el desarrollo
de narrativas histéricas que proporcionen inf ormacién suficiente sobre los
origenes y las rutinas comunes de ambos sistemas de inteligencia. Luego,
se explicaran las coyunturas criticas y se identificaran los actores y elemen-
tos constitutivos de éstas. Por ultimo, se compararan los resultados obteni-
dos en ambos casos para comprobar la validez de las hipétesis.
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Capitulo Il

Sistemas de inteligencia en Estados Unidos y Ecuador:
explicacién de los cambios

El presente capitulo observa como los eventos crisis influyen en el cambio
de los sistemas de inteligencia. Para la realizacion del estudio propuesto, se
ha consideradola elaboracién de un analisis comparado. Como se mencio-
n6 en el capitulo anterior, se cotejaran los cambios en los sistemas de in-
teligencia de Ecuador y Estados Unidos. Se confrontan los dos casos con
el objetivo de contar con una investigacién mas tigurosa de las variables
de analisis. Por un lado, esto permite obtener conclusiones mas generali-
zables y que podrian observarse en otros casos no mencionados en este
estudio. Por otra parte, la seleccién de dos casos permite controlar mejor
los posibles sesgos que podrian presentarse en el analisis de un solo caso.

Apuntes metodol6gicos

Un aporte valioso del neoinstitucionalismo histérico es la posibilidad de
periodizacién, para lo cual es clave reconocer el momento en el que na-
cen las instituciones. La teoria afirma, en grandes lineas, que “el cambio
en un resultado predicho es diferente entre casos con diferentes institu-
ciones y parecido entre casos con instituciones parecidas” (Lieberman,
2001: 1019)". Dentro de las diversas posibilidades de explicar el cambio, la
estrategia de shock exogeno o de coyunturas criticas dice que las modifica-
ciones suceden cuando se presentan choques en las variables explicativas
de fondo. Esta estrategia predice que las dinamicas del resultado se veran
afectadas por el choque, pero de maneras distintas dependiendo de la na-

1. Traduccion de la autora.
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turaleza de las organizaciones. En este estudio, se utilizara la estrategia de
periodizacion del choque exdgeno. Se ha escogido esta perspectiva debido
a que el fen6meno empieza con los eventos criticos y a que permite ana-
lizar las similitudes en la respuesta de las instituciones a ser comparadas.
Estas similitudes se dan a pesar de los contextos de los diferentes estados
(Lieberman, 2001: 1019).

La metodologia a ser utilizada dentro del marco del neoinstituciona-
lismo histérico corresponde al método de acuerdo de John Stuart Mill
(Adcock, 2009:7). Por este motivo, al seleccionar los casos a ser estudia-
dos, no es necesaria la igualdad en todos los aspectos de las unidades de
estudio. Cuando se desea conocer por qué dos unidades iguales responden
de manera distinta ante el mismo estimulo es forzoso que las unidades de
analisis sean similares (Adcock, 2009:15). Para que éstas se ajusten al mé-
todo delacuerdo, lo importante es que presenten similitud en el fenémeno
a estudiar, aunque tengan caracteristicas distintas (Adcock, 2009:20). De-
bido a ello, pese a que se podria pensar que instituciones de estados con
realidades muy distintas no podrian ser comparadas, en este caso la accién
si es plausible.

Para comprobar las hipétesis planteadas en este trabajo, se han escogi-
do unidades de analisis en las que el evento ctitico es causado por actores
externos. Precisamente, los casos que tienen este punto en comun son los
de Ecuador y Estados Unidos. Al buscar una unidad de anilisis que cumpla
con la caracteristica de un evento critico causado también por actores exter-
nos, la comunidad de inteligencia de Estados Unidos fue la mas cercana al
caso ecuatoriano. Aunque las logicas internas de Ecuador y Estados Unidos
difieren, las causas y los efectos de los eventos ctisis, en lo que concierne a
los sistemas de inteligencia, son los mismos. Es interesante visibilizar cémo
luego del fenémeno los actores en ambos casos siguen caminos similares,
aunque con pequefias diferencias. Estas divergencias no tuvieron una in-
cidencia mayor al generar discrepancias en los cambios de los sistemas de
inteligencia de ambos paises. Cabe destacar que en este trabajo los términos
“eventos crisis” y “eventos criticos” se utilizaran indistintamente.

El 11 de Septiembre de 2001, en Estados Unidos, y el 1 de Marzo de
2008, en Ecuador, cada uno de estos paises sufrié un ataque generado por

54



Sioteea

COYUNTURAS CRITICAS EN LOS SISTEMAS DE INTELIGENCIA M & &

agentes externos. Estos agentes aprovecharon fallas en los sistemas de inte-
ligencia para lanzar ataques exitosos dentro del tertitorio de estos paises. En
los dos casos, hubo una respuesta estatal enfocada a reformar los sistemas
de inteligencia con miras a que eventos similares no se repitan. Asimismo,
hubo un reconocimiento de la importancia del funcionamiento correcto de
la inteligencia para precautelar la seguridad de los estados. Mas adelante, se
detalla a profundidad cada uno de los casos de analisis.

Desde este breve recuento, ya se puede observar que la primera y
mas importante similitud entre los casos escogidos es precisamente que el
evento critico fue causado por la accién de un agente externo. Asimismo,
que en ambas situaciones existian iniciativas de reforma previas a los even-
tos crisis dentro de los sistemas de inteligencia involucrados. Sin embatgo,
éstas no lograron ser implementadas hasta después de la ocurrencia del
suceso. Existe otra similitud que completa la necesitad de semejanza en el
fenémeno a ser analizado y que no se puede dejar de lado: como resultado
de los eventos criticos, se realizan ref ormas que buscaron desmilitarizar las
comunidades de inteligencia en los dos casos.

Existen diferencias importantes en la cantidad y calidad de la literatura
sobre los sistemas de inteligencia de los estados a los cuales pertenecen las
unidades de analisis. Por lo tanto, el proceso de recopilacién de datos para
comprobar las hipétesis planteadas tuvo que diferir entre casos. En cuanto
a Bstados Unidos, para recopilar los datos, se realiz6 analisis documental, de
prensa y tres entrevistas semiestructuradas a expertos ecuatorianos, enten-
didos de este caso. En Estados Unidos, el auge de los estudios alrededor de
la comunidad de inteligencia ocurri6 a partir de 1940 (Kent, 2007:240-247).
Esto ha significado que exista hasta la fecha una buena cantidad de estudios
con rigurosidad cientifica sobre el tema. La cantidad y la facilidad de acceso
a los estudios alrededor de la comunidad de inteligencia de Estados Unidos
tornaron innecesario un mayor numero de entrevistas para precisar detalles
en la investigacion. Por lo tanto, el analisis de este caso se encuentra mayori-
tariamente referido a fuentes bibliograficas especializadas.

En Ecuador, el abordaje a la inteligencia desde el ambito académico
aun es incipiente. Debido a ello, existen todavia pocas fuentes que estu-
dian el tema sistematicamente y que cuentan con el debido rigor cientifico.
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Debido a la escasez de fuentes bibliograficas y a la relativa facilidad para
entrevistar a ciertos actores, se necesité un mayor namero de entrevistas
y de referencias a prensa que a fuentes bibliograficas para la recoleccion
de datos. Las entrevistas se realizaron a actores politicos, expertos en el
tema y a miembros de las agencias de inteligencia del estado. Cabe recal-
car que el nimero de referencias a articulos de prensa no es significativo
debido a que la fiabilidad de la informacién contenida en ellos podtia ser
cuestionable. Muchas veces, los articulos publicados en los diarios del pais
contenienen informacién errénea que era desmentida posteriormente.

En ambos casos, el proceso para escoger a los informantes calificados
cont6 con una fase previa de clasificacién bajo los criterios de accesibi-
lidad y validez. Se realizaron entrevistas semiestructuradas a los catorce
informantes seleccionados para asegurar la fiabilidad de la informacion.
La lista de expertos seleccionados se completé por medio de la técnica
de la bola de nieve. Se termind la elaboracion de nuevas entrevistas en el
momento que los entrevistados referian a personas ya entrevistadas.

Un elemento que vale la pena recordar al estudiar esta tematica es que
la inteligencia es un tipo de actividad que no se caracteriza por ser petfecta.
De hecho, cuando la inteligencia falla, su fracaso es costoso en términos
humanos y econémicos. debido a su caracter basico de reserva. Asimismo
los éxitos de la inteligencia son por lo general poco mencionados. El sigilo
aun presente en temas relacionados con los sistemas de inteligencia dificul-
ta muchas veces el acceso a toda la informacién. Las preguntas alrededor
de los sistemas de inteligencia como las realizadas en entrevistas deben ser
planteadas con cuidado, de manera que éstas no necesiten informacioén cla-
sificada para poder ser contestadas. A continuacion, se presentan dos casos
en los que una falla en el sistema de inteligencia caus6 un evento critico que

trajo consecuencias en los mismos.
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Estados Unidos

El Sistema de inteligencia en Estados Unidos
antes del evento crisis

La necesidad de “recoleccion, organizacion y analisis de informacion de
actores o tomadores de decisiones” (Sims, 1995:4) no es una novedad en
Estados Unidos. Antes de que existiera como estado independiente, la in-
teligencia cumpli6é un rol importantisimo. Es aproximadamente entre los
afios 1775 y 1776 que se encuentran los primeros registros de su existencia
(Lowental, 2009:12). George Washington basé el desarrollo de la Guerra
de Independencia en operaciones de inteligencia (Provost, 1996: 213-214).
En noviembre de 1775, el Congreso de los Estados Unidos dio origen a la
primera institucion formal relacionada con parte de lo que implica la pro-
duccién de inteligencia: el Comité de Correspondencia Secreta. Antes de
esta fecha, el general Washington manejaba los espias reclutados y la infor-
macién que se entregaba para actuar en funcion de ella (Andrew, 1996:7).
Este proceso de desarrollo de una comunidad de inteligencia, temprano en
el continente americano pero tardio si se compara con Europa y Asia, no
encontré continuidad. Luego de la Independencia, la reduccion de las ame-
nazas a las que se enfrentaban Estados Unidos provocé que la inteligencia
quedara de lado. Debido a esto, en 1861, durante la Guerra Civil, tanto la
Unién como los confederados “construyeron sistemas de inteligencia prac-
ticamente de la nada” (Andrew, 1996:14). Una manera de avance en lo que
concierne a la conformacién de la comunidad de inteligencia fue la creacion
de agencias dedicadas a realizar actividades especificas y relevantes. Muestra
de esto es la creacion del Federal Bureau of Investgation (FBI), en 1908,
encargado de inteligencia al interior del estado (Fox, 2003). Otra agencia
creada con una tarea especifica es la conocida como MT-8, enfocada a rom-
pet codigos (Provost, 1996:216). Esta agencia es la responsable del éxito en
operaciones de contrainteligencia durante 1930-1940 (CIA, 2007).

La Segunda Guerra Mundial, especialmente el ataque a Peat]l Harbor,
provoco el inicio de lo que hoy se conoce como la comunidad de inteli-
gencia (Lowental, 2009:13; Shelby, 2002:1-2). En Estados Unidos, existia
un cumulo desorganizado de agencias que recolectaban inteligencia por
intercepcion de senales. Sélo en 1942, la creacion de agencias como la
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Joint Intelligence Comitee, Coordinator of Innovation y especialmente la
Office of Strategic Services (OSS), agencia en base a la cual se originaria
afios después la Central Intelligence Agency (CIA) (Kirkpatrick, 2007),
permitié modelar una estructura que por primera vez administraria las
actividades de inteligencia. En continuacién con esta tendencia, la CIA
naci6 afios después con el objetivo de realizar productos completos de
inteligencia que le fueran funcionales al presidente para la toma de decisio-
nes. Entre otros momentos relevantes que configuraron la comunidad de
inteligencia, se encuentra el afio 1947, por el Acta de Seguridad Nacional
que resolvib el dilema acerca de la ausencia de una figura que represente
a las Fuerzas Armadas ante el Ejecutivo (Warner y McDonald, 2005: iii).

En adelante, los momentos claves en la constitucion del sistema tu-
vieron lugar mayoritariamente como consecuencia de fallas de inteligen-
cia ampliamente reconocidas y muy dificiles de esconder. Entre estas se
encuentran el evento de Bahia de Cochinos, en 1961; los escandalos de
la década de los setenta sobre procedimientos poco aceptados para re-
coleccion de informacién; el caso de Iran-Contra, en 1988, y el caso del
espia Ames en 1994 (Provost, 1996:220-234). Luego de los eventos men-
cionados, sin excepcion, los ojos de la prensa, el Congreso y de actores
politicos relevantes, asi como de quienes formaban parte de la comunidad
de inteligencia, se volcaron a la discusién de estos eventos y a la busqueda
de la manera de prevenir una repeticién de los mismos. Estos sucesos que
tuvieron lugar luego del Acta de Seguridad Nacional generaban cambios
improvisados. Generalmente, luego de ellos se formaban comisiones con
la prerrogativa de emitir reportes y sugerir reformas para la comunidad de
inteligencia (Warner y McDonald, 2005: v).

Una de las ocasiones en las que se present6 una excepcion tuvo lu-
gar después de 1991, debido al fin de la Guerra Fria. En este caso, no se
realiz6 una reforma subita, sino que la modificacién fue consecuencia de
un proceso de debate. Luego de este afio, se reenfocé el sistema de inte-
ligencia hacia la lucha contra las drogas y las guerras de baja intensidad
como las sucedidas en Centro América. Durante la Guerra Fria, la agencia
de inteligencia con mayor presupuesto, operaciones y agentes fue la CIA.
Debido a que el cambio en el orden mundial eliminé la amenaza del co-
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munismo, se desvanecié también la necesidad que sostenia las grandes
dimensiones de la agencia. El tamafio de la CIA fue disminuyendo de
poco en poco, mientras que otra parte dentro del sistema de inteligencia
fue tomando mayor protagonismo: la Drug Enforcement Agency (DEA).
Las prioridades dentro de la seguridad de Estados Unidos cambiaron, de
manera que la lucha antidrogas se convirtié en la nimero uno (Entrevista
a Paco Moncayo, 2010). Sin embargo, el reenfoque no era tan marcado
como para direccionar a toda la comunidad de inteligencia con la profun-
didad acostumbrada.

La comunidad de inteligencia en Estados Unidos hasta antes del 11 de
Septiembre se encontraba conformada por alrededor de trece agencias:
una agencia independiente, siete agencias dependientes del Departamento
de Defensa, cuatro agencias autbnomas pertenecientes a estancias fuera
del Departamento de Defensa, la Oficina de Reconocimiento Nacional
y un ente de direccién politica con instancias de apoyo. La tnica agencia
independiente era la CIA. Las agencias dependientes del Departamento de
Defensa eran la Agencia de Seguridad Nacional (INSA), la Agencia de Inte-
ligencia de Defensa (DIA), la Armada de Estados Unidos, la Fuerza Naval
de Estados Unidos, el Cuerpo de Marinos de Estados Unidos, la Fuerza
Aérea de Estados Unidos y la Agencia Nacional de Mapeo e Imagen. Las
agencias autonomas no pertenecientes al Departamento de Defensa eran
el Departamento de estado, el Departamento del Tesoro, el Departamento
de Energia y el FBI. A estas agencias, se suma la National Reconnaissance
Office (NRO), dependiente de la Oficina del secretario de Defensa y del
director central de Inteligencia (Krizan, 1999:5).

El papel de ente coordinador en medio de todas estas agencias recaia
sobre el director central de Inteligencia (DCI). Su papel era “proveer una
amplia guia, otorgando una linea politica a la comunidad de inteligencia”
(Richelson, 2008:467). La oficina del DCI se apoyaba en el Staff de Mane-
jo de la Comunidad, (Herman, 2008:30) al igual que en el Comité Ejecuti-
vo de la Comunidad de Inteligencia, el Consejo Nacional de Inteligencia y
el Comité Nacional y Extranjero de Inteligencia para coordinar a la comu-
nidad (Kxzan, 1999:5). E1 DCI tenia el problema de “estar limitado por la
autoridad del secretario de Defensa” (Betts, 2002:55).
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Previo al 11 de Septiembre de 2001, la comunidad de Inteligencia de
Estados Unidos buscaba un nuevo norte. Aunque existian multiples op-
ciones, los actores involucrados con la tematica de inteligencia no logra-
ban decidir hacia dénde debia enfocarse luego del fin de la Guerra Fria. Lo
que se conocia era el hecho de que, inclusive por razones meramente tec-
nologicas, la comunidad de inteligencia necesitaba implementar cambios
para ponerse al corriente con el desarrollo de la tecnologia y usarlo en la
recopilacién y procesamiento de informacion (Treverton, 2005: 225-229).

El evento critico: 11 de Septiembre de 2001

El11 de Septiembre de 2001 fue calificado como un dia de terror para los
Estados Unidos (Apple, 13/09/2001). La imagen del estado fuerte posi-
cionada en el mundo se desvanecio en el transcurso de menos de tres ho-
ras. En este periodo, se puso a prueba no solamente la comunidad de inte-
ligencia sino gran parte del aparataje estatal. El evento prob6 a aerolineas,
departamentos de bomberos, atencién de emergencia y policias de cada
punto en el que el cuadruple ataque tuvo lugar (IKKean y Lee, 2004:400-464;
Comisién Nacional de Investigacidn, 2005: 345), e incluso a instancias de
toma de decisiéon como la Presidencia y el Congtreso.

Eran casi las ocho de la mafiana del 11 de Septiembre de 2001 cuando
un plan llevado a cabo por 19 hombres, cuatro de los cuales contaban con
entrenamiento como pilotos, empez6 a desarrollarse (Langley, 2006:21).
Todos ellos eran miembros de Al Qaida® En el afio 1998, el lider de esta
organizacién, Osama Bin Laden, “anunci6 la formacién de este frente y
declar6 la guerra a los Estados Unidos y sus aliados” (Langley, 2006:806).
Estos eventos serfan el cumplimiento de la amenaza realizada tres afios
atras y destruirian “el mito dominante de Occidente” (Gray, 2004:13).
Cabe recalcar que, en este caso, el grupo que se constituye como el actor
que atenta contra el estado es externo, disperso y dificilmente identificable.
Antes del 11 de Septiembre, la posibilidad de que un ataque de las magni-
tudes presentadas tuviera lugar no estaba contemplado siquiera como una

posibilidad.

2. Organizacion Paramilitar Yihadista, se la entiende como “una serie de grupusculos,
simpatizantes y redes de apoyo unidos por una misma ideologia”(Luna, 2004: 72).
Estaba liderada por Osama Bin Laden.
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El operativo se desarrollé con cuatro blancos en mente. Los dos
primeros fueron las torres del World Trade Center; posteriormente, el
Pentagono, y se estima que el cuarto objetivo habria sido la Casa Blanca
(Apple, 13/09/2001). La misién consistia en lograr que vuelos de las em-
presas American Airlines, nimeros 11 y 77, y United Aitlines, nimeros
175 y 93, fueran usados como proyectiles en contra de los blancos deter-
minados. Aunque en primera instancia se presentaron algunos inconve-
nientes para que la mision pudiera cumplirse en tres de los cuatro aviones,
cada uno de los pasos de estos operativos se fue desarrollando tal y como
se habia planeado’. El primer avion, American Airlines nimero 11 con
la ruta Boston-Los Angeles, impacté a las 8:45 am contra la torre norte
del World Trade Center, entre los pisos 93 y 99 (Comisiéon Nacional de
Investigacion, 2005:17; IKean y Lee, 2004:410). Mientras la evacuacién
de las personas que seguian en esta torre iniciaba, el vuelo 175 de United
Airlines, que también tenia como destino la ciudad de Los Angeles, im-
pact6 contra la torre sur, entre los pisos 77 y 85 (Kean y Lee, 2004:422).
Eranlas 9:03 dela mafiana. Después de apenas algo mas de media hora, el
tercer blanco, el Pentagono, era impactado en el lado oeste por el Boeing
757 perteneciente a la empresa American Airlines con la ruta Washington
Dulles—Los Angeles (Comisién Nacional de Investigacién, 2005:22-23)*.
El vuelo 93 de United Aitlines, que culminaria el plan, despegd con un
cierto retraso (Rimer y Longman, 15/09/2001). Debido a la diferencia
existente en el tiempo de despegue de este avién en comparacién con
los tres anteriores, la noticia de los atentados previos se filtré de alguna
manera a los pasajeros del vuelo, quienes habrian puesto oposicion a los
secuestradores e impedido que el avién llegara a su destino planificado
(Marquis, 16/11/2001). A pesar de estos acontecimientos, el vuelo se es-
trell6 en Shankville, Pennsylvania, a las 10:03 am (Langley, 2006: 21-22).
El éxito casi completo de la operacion planeada por los secuestradores el
11 de Septiembre de 2001 terminé con la vida de 3 225 personas (Talbot,
30/12/2001).

3. El cuarto avién despego tarde y no logro llegar a su destino. Se registra que existi6
resistencia de los pasajeros, quienes ya tenian conocimiento de al menos dos de los
atentados anteriores (Apple, 13/09/2001).

4. Vuelo AA 77.
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Este ataque cuadruple, identificado como el evento crisis en el caso
del sistema de inteligencia de los Estados Unidos, fue perpetrado por un
actor externo, el grupo terrorista, y demostrd con vastas evidencias que
existieron errores que impidieron prevenir o contener lo que sucedié. Pa-
sados los efectos del shock inmediato causado por el evento, se procedié
a indagar sobre las causas del mismo. En este proceso, la responsabilidad
del fracaso ante los ataques se puso sobre los hombros de la comunidad
de inteligencia, la cual fue incapaz de adelantarse a los hechos para impedir
que sucedieran (Schalch, 2003:ii).

Iniciativas de reforma: el Acta de Reforma de Inteligencia
y de Prevencion del Terrorismo de 2004

En el momento de presentacion del informe de la Comision del 11 de Sep-
tiembre, existié “una convergencia unica de fuerzas politicas que dieron
paso a una serie de reformas que anteriormente carecian de la traccién su-
ficiente para ser implementadas” (Fessenden, 2005:1). Esto permitié que
el 23 de Septiembre de 2004, la propuesta de reforma de inteligencia fuera
presentada. La propuesta se convertiria eventualmente en la ley publica
namero 108-458 (Congreso de los Estados Unidos, 2004: 1). Entre las
reformas principales que este documento hizo al Acta de Seguridad Na-
cional de 1947 se encuentra la creacion de la oficina del director nacional
de Inteligencia, la eliminacién del DCI y la prohibicién que el director na-
cional de Inteligencia ejerza dobles funciones, tal como lo hacia el director
central de Inteligencia. Ademas, le otorga la capacidad de reprogramar
los fondos dentro de las agencias de inteligencia, disponer del personal y
priorizar ciertas operaciones y enfoques, entre otras capacidades que se
encuentran especificadas en el acta. Con respecto a la CIA, se especifican
sus funciones y las de su director. Asimismo, se otorgan nuevas directrices
para el FBI. Entre las nuevas agencias establecidas por el acta, constan el
Centro Nacional contra el Terrorismo, (National Counterterrorism Cen-
ter, NCC), y el Comité Conjunto de la Comunidad de Inteligencia, (Joint
Intelligence Comunity Comittee, JICC) (Congreso de los Estados Unidos
B, 2004). Con respecto a la educacién de los miembros de la comunidad de
inteligencia, se determina la ampliacién de la capacitacién en lenguas ex-

62



COYUNTURAS CRITICAS EN LOS SISTEMAS DE INTELIGENCIA MW &

tranjeras (Hulnick, 2008:632). Todo esto se plantea entre otro tipo de me-
didas como ref ormas migratorias, protocolos de seguridad en aeropuertos
y acapites sobre el terrorismo (Congreso de los Estados Unidos B, 2004).

Aunque se podria asegurar que el proceso de reforma empezé de ma-
nera tal que propiciatia su realizacién sin mayores trabas, sucedi6 todo lo
contrario. El texto de la reforma de inteligencia tomé en consolidarse mas
de tres afios a partir del evento crisis. Esta cantidad de ttempo transcurrid
principalmente en el Congreso (Fessenden, 2005:1). Al tratar la reforma de
inteligencia dentro del Congreso, tuvo lugar un enfrentamiento complejo
entre los representantes de los dos partidos, demoécratas y republicanos.
Existian dos propuestas de reforma y grupos que buscaban defender los
intereses del Departamento de Defensa. Antes de la reforma, este departa-
mento manejaba el 80% del presupuesto destinado a inteligencia. La exis-
tencia de resistencia y alta proteccion burocratica salieron a la luz con estos
hechos (Fessenden, 2005:2).

En el caso de Estados Unidos, el evento critico le dio los argumentos
suficientes al Ejecutivo para implementar un cambio que podria generar
mucha resistencia en la comunidad de inteligencia. No podemos olvidar
que se expreso la necesidad de reformar el sistema de inteligencia por
aproximadamente cincuenta afios. La accién del Ejecutivo encontraba res-
paldo en la opinién publica, que exigia una labor de inteligencia que los
mantuviera seguros.

El cambio en el sistema de inteligencia corresponde en este caso al
tipo de cambio por capas. Este tiene lugar cuando “nuevas reglas son ad-
juntadas a las existentes, cambiando la manera en la que las estructuras
originales se comportan” (Mahoney y Thelen, 2010:16). En este caso, se
cred una nueva agencia de direccion politica, la DNI, que reemplazé a la
entonces encargada de cumplir esta labor. La reforma de seguridad del afio
2004 culminé el proceso de reestructuracion de las agencias de inteligencia
y generd lineas de acciéon concretas mucho mas alineadas con lo que el
estado consideraba como sus amenazas contemporaneas.
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Apuntes sobre la cultura de la comunidad de inteligencia
en Estados Unidos

Una caracteristica determinante de todo tipo de organizacién es su cul-
tura, la cual esta constituida por las maneras de pensar sobre sus temas
centrales y las relaciones humanas, asi como las reglas a su interior. Estas
maneras de pensar se repiten a lo largo del tiempo, y asi se convierten en
un patrén de pensamiento que le da identidad a la organizacién (Wilson,
1989:91). El Sistema de Inteligencia de los Estados Unidos no escapa a la
légica con la que funcionan las organizaciones privadas o a la 16gica bu-
rocratica existente dentro de las instituciones del estado (Betts, 2002:54).
A diferencia de las organizaciones privadas, las burocracias estan sujetas a
una setie de limitaciones. Estas se evidencian en ambitos como la flexibili-
dad en los procedimientos, la organizacion, el petsonal que las conforma,
entre otros, los cuales limitan su rango de accién, efectividad y posibilida-
des de cambio (Wilson, 1989:1x, 32).

Un ejemplo de errores provocados por la cultura organizacional es la
penetracion de agentes cubanos en la CIA en 1987 y 1988. Dentro de esta
agencia, existian dos ramas de la organizacién que dividian las operaciones
en analisis de paises extranjeros y contrainteligencia. La primera realizaba
analisis preventivos y de capacidades de otras naciones, (Schalch, 2003)
mientras la segunda cuidaba el secreto de las operaciones de inteligencia.
Aungque la divisién de contrainteligencia tenia un buen liderazgo, siempre
fue considerada como un “hijo adoptivo” de la CIA, tanto asi que no se
prestaba atencion a las constantes advertencias de posibles infiltraciones.
Debido a ello, la organizacién no fue capaz de identificar a los agentes
infiltrados hasta que estall6 un escandalo alrededor del tema (Wilson,
1989:101-103). Este ejemplo nos deja ver que la cultura organizacional en
estas agencias tiende a ser determinista, e incluso a impedir que se visibili-
cen ciertos problemas por considerar que no constituyen amenazas reales.
Otra caracteristica de las agencias de inteligencia en los Estados Unidos
es la innumerable cantidad de actividades que ciertas agencias deben rea-
lizar con el objetivo de transparentar sus procesos ante las instancias a las
que rinden cuentas y a la prensa. Una serie de esfuerzos y recursos son
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canalizados a esta actividad, que consume tiempo y afecta muchas veces la
eficiencia de la agencia (Wilson, 1989: 333-349).

Como se remueven las bases: normativa, legitimidad y
reserva

Normativa

El sistema de inteligencia en Estados Unidos previo al 11 de Septiembre
de 2001 se sostenia sobre la base legal establecida en el Acta de Seguridad
Nacional de 1947. Tres afios fueron suficientes para que se empezara a su-
gerir que era necesario que la DCI tuviera un rol de coordinacién mucho
mas fuerte (Schalch, 2003: 3). Una enmienda significativa fue la de 1973,
que hizo necesaria la autorizaciéon del presidente para poder realizar ope-
raciones encubiertas (Schalch, 2003: 3-6). Intentos de fortalecer a la DCI
y otorgarle la capacidad de coordinacién y unificacién de la comunidad de
inteligencia de la que carecia aparecieron desde el afio 1976. Esta estruc-
tura s6lo tuvo enmiendas en 1992, que apuntaban a fortalecer a la DCI.
Este esfuerzo no fue suficiente. La DCI mantuvo su condicién de agencia
centralizadora débil y, hasta el afio 2003, se siguieron realizando mas pro-
puestas de reformas en este mismo sentido.

La norma que regia el funcionamiento de la comunidad de inteligencia
tenfa una debilidad probada: la falta de funcionalidad de la DCI causada
por el estatus que mantenia. Lo que explica que la serie de iniciativas de
reestructuraciéon no llegaran a concretarse antes de 2004 es que las agen-
cias de inteligencia se encontraban en una lucha constante por espacios
(Entrevista a Alexei Paez, 2010). Esta lucha se realizaba en el ambito de
las operaciones, por medio de una competencia entre agencias sobre quién
entregaba primero la informacién clave al Ejecutivo. Esta competencia
también se expresaba en el Congreso de Estados Unidos. Las agencias
de inteligencia cuentan con sus propios encargados de cabildeo para pro-
tegerlas en el Congreso. Esto hacia que existiera un cierto grado de pro-
teccion al status quo por parte de estos grupos de presién. Una ley que
redistribuya el poder dentro de la comunidad de inteligencia enfrentaria a
los distintos grupos dentro del Congreso de los Estados Unidos (Schalch,
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2003: 21-27). La normativa que sostenia la base de la comunidad de inte-
ligencia fue ampliamente cuestionada por diversos sectores. Sin embargo,
los cuestionamientos por si solos no fueron suficientes para que la base le-
gal se modificara de manera que hiciera mas efectivo el trabajo de la DCIL.
Es s6lo casi tres afios después del evento crisis que se superan las trabas
del Congreso y se logra consolidar la posibilidad del cambio y la creacién
por ley la DNI. Posterior a la modificacién de la ley, la DCI deja de operar
y la DNI aparece como un nuevo ente centralizador de la inteligencia con
competencias y una posicién que le facilita cumplir con su labor efecti-
vamente. La DNI no contaba con los impedimentos de la DCI, que eran
una autoridad limitada y opacada por la oficina del secretario de Defensa,
(Betts, 2002:55) y el doble rol de quien estaba a cargo de la DCI que tam-
bién era el director de la CIA (Posner y Garicano,2005:2). La cantidad de
tlempo transcurrida entre el evento crisis y las reformas implementadas
no quiere decir que el evento critico no explique el cambio. Las barreras
institucionales fueron debilitadas dentro de la estructura gracias al evento
crisis, y es luego de éste que las condiciones productivas empiezan a ges-
tarse. E] tiempo que tomen las condiciones productivas en brindar resulta-
dos varia dependiendo del tipo de instituciones, sin que esto haga invalida
la explicacién del cambio por medio de coyunturas criticas.

Legitimidad

La legitimidad juega un rol basico en la existencia de los servicios de inte-
ligencia. El hecho de que muchas agencias de inteligencia permanecieran
aun como parte del sistema luego de haber sido cuestionadas tiene que
ver con que éstas construyeron “la reputaciéon de un servicio de élite que
podria resultar peligroso de manipular” (Wilson, 1989: 199). El shock que
el evento critico caus6 para el comun de los ciudadanos, familiares de
las victimas y medios de comunicacién fue de dimensiones considerables.
Como ya se ha mencionado, lo que pasé el 11 de Septiembre hizo que la
idea de estado invulnerable que caracterizaba la visién propia de Estados
Unidos y en la cual basaba su manejo y prioridades estatales se derrumbara
por completo. El shock logtd que se trajera a la luz publica las fallas y debi-
lidades de la comunidad de inteligencia (Barger,2005:1).
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Un elemento importante en la pérdida de legitimidad del sistema
de inteligencia en Estados Unidos fue que algunos estudios posterio-
res reconocieron que la falla cometida fue exactamente de las mismas
caracteristicas de la que tuvo lugar en Pearl Harbor en 1941. Se habrian
desperdiciado sesenta afios, ya que el sistema no tuvo otra vez la capa-
cidad de prevenir un ataque sorpresa (Betts, 2002: 57; Shelby, 2002:1-2).
La conclusién de la investigacion oficial de la comisién del 11 de Sep-
tiembre expres6 que la comunidad de inteligencia contaba con muchas
advertencias sobre un potencial ataque, pero que le falt6 actuar y prever
cuando y como ocurriria (Schalch, 2003: 1). Precisamente, fue la insa-
tisfaccion “con el desempefio de las agencias de inteligencia [...] que
result6 en los cambios realizados por el Acta de Reforma de Inteligencia
en 2004” (Posner y Garicano, 2005:2).

Reserva

Luego del evento critico, empezaron las indagaciones respectivas sobre los
sucesos del 11 de Septiembre. Entre éstas se cuentan aquella realizada por
una comision independiente, las audiencias del Congreso y la comision
oficial. El tema se posicioné en el debate publico y se escribieron algunos
articulos y libros al respecto (Barger, 2005:1). La relevancia del tema era
evidente. La comision independiente contaba con el apoyo de las familias
de las victimas, quienes ejercieron un rol determinante de seguimiento
(Fessenden, 2005:1). La importancia mediatica de los sucesos del 11 de
Septiembre y la presion que exisia sobre los tomadores de decisién para
que se investigara y se realizaran reformas hicieron que se otorgara a las
comisiones acceso a clertos documentos clasificados y se permitiera en-
trevistas a actores claves de la comunidad de inteligencia. Este hecho es
importante porque en Estados Unidos se considera que la informacion
relacionada con inteligencia debe mantenerse entre el circulo mas estrecho
posible de funcionarios del Gobierno (Shulsky y Schmitt, 2002:129-130).
La exposicion de documentos y agentes a una comision independiente no
corresponde a los protocolos tradicionales y normalmente aceptados de la
comunidad de inteligencia.
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La prioridad de la comunidad de inteligencia para los to-
madores de decision

La resistencia de la organizacién al cambio es proporcional al sentido de
misién organizacional de quienes la conforman. Un fuerte sentido de esta
misién es caracteristico de los organismos de seguridad en los Estados
Unidos. De esta manera, es necesaria una fuerte voluntad politica del to-
mador de decisién para que puedan existir cambios. Es indispensable que
éste sea capaz de manejar la oposicion a las iniciativas que se busca im-
plementar y realizar los cambios a pesar de ella (Wilson, 1989: 222-231).

El nivel de asignacién de presupuestos a actividades de inteligencia es
un indicador del nivel de prioridad que le otorgaban a la comunidad de
inteligencia los tomadores de decisién. En épocas relativamente pacificas,
como la que enfrentaba Estados Unidos luego del fin de la Guerra Fria,
no es una prioridad asignar cantidades altas al presupuesto de operaciones
de inteligencia. Las limitaciones de presupuesto, sumadas al desenfoque
de la comunidad de inteligencia, hicieron que el Counter Terrorism Center

(CTC)® no funcionara de la manera esperada (Betts, 2002; 53). De haberlo
hecho, hubiera sido posible anticipar de cierta forma los eventos del 11 de
Septiembre. Cabe recalcar que el prepuesto que manejan las agencias de
inteligencia “depende en ultima instancia del presidente, los miembros del
Congreso, y otros politicos de alto nivel” (Posner y Garicano, 2005:8). No
se puede decir que la actividad de inteligencia constituia una prioridad para
los tomadores de decision si el presupuesto destinado a la comunidad de
inteligencia en 2001 era proporcionalmente menor al promedio asignado
durante la Guerra Fria.

Posterior a los eventos del 11 de Septiembre, la prioridad de la comu-
nidad de inteligencia y de su correcto funcionamiento cambi6. Muy aparte
de la falla de adaptacién de la comunidad de inteligencia, que era asegu-
rada por muchos (Zegart,2005:78), existia por detras una falencia en la
administracién y en la toma de decisiones. John Kerry, senador del partido
Democrata, fue uno de los que sostenia esta tesis al asegurar que muchas
de las reformas que fueron evidentes luego del 11 de Septiembre ya eran

5. Agencia que “unificaba los recursos de la CIA, Departamento de estado y otras
partes de la comunidad de inteligencia” (Betts, 2002; 53).
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bastante notorias anteriormente. Kerry afirmé que éstas ya podian haber
sido realizadas durante la Presidencia de Bill Clinton. Ademas, recalco el
hecho de que el Congreso no le dio previamente la importancia que ame-
ritaba la amenaza del terrorismo (Kean y Lee, 2004: LXXV-LXVT).

El proceso de reforma se estancé durante mucho tiempo debido a la
falta de voluntad y de presiones a los tomadores de decision, que se vieron
obligados de una u otra forma a otorgarle mayor prioridad a este tema
conforme avanzaba el tempo. El apoyo del Ejecutivo al Acta de Reforma
de Inteligencia fue marcado. Bush realiz6 declaraciones en las que, aparte
de reforzar el discurso de la importancia del rol coordinador de la DNI,
aseguraba que ésta setia la agencia encargada de asesoratlo directamente
(Posner y Garicano, 2005:2). De hecho, el apoyo del Ejecutivo fue clave
para que las reformas realizadas en el Congreso pudieran aplicarse, puesto
que la reciente DNI tendria que terminar con ciertas luchas por territorio
presentes en la comunidad de inteligencia y especialmente con la incom-
patibilidad de culturas entre la CIA y el FBI (Posner,2006:4).

Ecuador

El sistema de inteligencia en Ecuador
previo al evento crisis

Las primeras estructuras de elaboracién de inteligencia en el Ecuador se
encuentran dentro de las Fuerzas Armadas. La Ley Organica Militar de
1902 contemplaba entre los servicios técnicos de Fuerzas Armadas el de
Informaciones. Este servicio manejaba datos especificos, como poder
militar y naval de paises dentro de los continentes americano y europeo.
Asimismo, existian en 1922, dentro de la estructura de estado Mayor, las
oficinas de Operaciones, Informaciones y Servicios (Castillo: 2009, 93).
Estas dependencias realizaban actividades de inteligencia en esa época.
En general, se reconoce a la década de los sesenta como el periodo en el
cual se configuraron los servicios de inteligencia militar y policial (Bonilla
y Camacho, 2001:5).

Dentro delo que corresponde a las agencias de inteligencia de l1a Po-
licia Nacional, se cre6 en 1985 la Unidad de Inteligencia Antisubversiva
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(Entrevista a Hernan Moteano, 2010). De la misma forma, se consolid6
oficialmente en 1986 la Unidad de Investigaciones Especiales de la Policia
(Uies). En el aflo 1998, aparece en la Ley Organica de la Policia Nacional
la Direccién General de Inteligencia (DGI), con la funcién de asesorar a
la Comandancia General y estado Mayor (Ley Orgdnica de la Policia Nacional,
2008: Art.51), entre otras instancias superiores como el Ministerio de Go-
bierno. Para cumplir con su labor, esta direccién aglutina la informacién
de los departamentos policiales.

El9 de agosto de 1979, en el articulo 17 de la Ley de Seguridad Nacio-
nal, se cre6 la Direccién Nacional de Inteligencia (DNI). Con esta crea-
cién, se implementd por primera vez en la comunidad de inteligencia en
Ecuador un ente “con la misién fundamental de proporcionar la informa-
cion estratégica que sirva de base para la elaboracién y ejecucion de los
planes de Seguridad Nacional, [ademas de] [...] coordinar las actividades
de los organismos de informaciones que forman parte de la estructura de
Seguridad Nacional” (Ley de Seguridad Nacional, 1979, Art. 17).

Las iniciativas de reforma dela comunidad de inteligencia no son esca-
sas. Tal como se ha evidenciado en el caso anteriot, las iniciativas también
han estado presentes en Ecuador, pero no han podido llegar a concretarse
por diversos motivos (Entrevista a Fuente anénima 2, 2010; Entrevista a
Fuente anénima 4, 2010 ; Entrevista a Fuente anénimal, 2010). En lo que
concierne a la inteligencia militar, la Politica de Defensa Nacional de 2002
reconoce la necesidad de reformar ciertas estructuras, entre éstas la de
inteligencia (Celi, 2008:2). Un esfuerzo sin muchos resultados se realiza en
el afio 2005, cuando el presidente Alfredo Palacio crea el Sistema Nacional
de Inteligencia. Este no logra cambiar mayor cosa en las relaciones entre
las agencias de inteligencia (Entrevista a Fuente anénima 1, 2010).

En Ecuador al igual que en Estados Unidos, la comunidad de inteli-
gencia ha podido evidenciar sus debilidades gracias a eventos clave. Uno
de los que dejé ver ciertas fallas fue el golpe de estado del 21 de enero
del afio 2000. La Direccién Nacional de Inteligencia pudo prevetlo pero
s6lo pocas horas antes de que sucediera, lo que no dejé mucho campo de
accién para prevenitlo o contrarrestarlo (Entrevista a Fuente anénima,
2010). Este evento crisis no fue asociado publicamente como una falla de
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inteligencia. Por lo tanto, posterior a éste, se llevé a cabo Unicamente un
proceso interno de fortalecimiento de la DNL

Un ejemplo de las iniciativas internas de reforma se da en el afio 2005.
Dentro de la DNI, se realiz6 un estudio sobre los procesos que alimen-
taban a la instituciéon. Como resultado de una evaluacién de los procesos
de esta direccidn, se concluy6 que existian algunas instancias que duplica-
ban procedimientos y retrasaban las operaciones. En ese afio, se presentd
un documento con sugerencias encaminadas a la reestructuracién de la
comunidad de inteligencia, con el objetivo de volverla mas eficiente (En-
trevista a Fuente an6nima 2, 2010; Entrevista a Fuente anénima 3, 2010;
Entrevista a Fuente an6nima 4, 2010). Sin embargo, la época no era pre-
cisamente la mejor para proponer reformas de ese tipo. El pais transitaba
por un periodo bastante inestable en el que quienes se encontraban en el
poder Ejecutivo tenian otro tipo de prioridades, como mantenerse en él
(Entrevista a Fuente an6nima 1, 2010), y no podian darse el lujo de realizar
reformas tan problematicas como las de inteligencia.

La estructura de lo que podtia llamarse la comunidad de inteligencia en
Ecuador estaba conformada por doce agencias, que se encontraban jerar-
quicamente bajo la Direccién Nacional de Inteligencia, el Comando Con-
junto de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional (Moreano, 2010:19). Si
bien las Fuerzas Amadas y la Policia concentraban la realizacion de inteli-
gencia, existian también otras unidades que no pertenecian a ellas. Uno de
estos casos es la Unidad de Inteligencia Financiera, creada el 20 octubre de
2005, y adscrita a la Procuraduria General del estado.

El evento crisis: 1 de Marzo de 2008

Para Ecuador, los eventos del 1 de Marzo de 2008 no seran faciles de
olvidar. Tras una cuidadosa planificacién, ese dia se dio la orden desde el
Palacio de Narifio para que se llevara a cabo la Operacion Fénix (Torres,
2009:139). La operacién consistié en bombardear un objetivo identificado
como un campamento de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Co-
lombia (FARC) ubicado a “1 800 metros de la frontera binacional” (Vallejo
y Lopez, 2009:21), en territorio ecuatoriano. Eran aproximadamente las
00:20 cuando se arrojaron una decena de bombas racimo sobre las coor-
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denadas especificadas. Luego del bombardeo, comandos en helicépteros
acudieron al lugar de los hechos para capturar a Raul Reyes, segundo al
mando de las FARC. Aproximadamente a las 06h00, el grupo regres6 a
Colombia con su botin (Torres, 2009:140-147).

A la mafana siguiente, el presidente ecuatoriano Rafael Correa Del-
gado recibi6 una llamada de su homoélogo colombiano, quien le asegurd
que el motivo del ataque que habria sucedido a la madrugada era una
persecucién al guerrillero Ratl Reyes, originada en legitima defensa (Diario
Hoy, 27/07/2008). Pero el informe de la Fuerza Aérea Ecuatoriana, pre-
sentado posteriormente, estuvo opuesto a la versién del presidente Uribe.
La Fuerza Aérea sostuvo la imposibilidad de “que los aviones superséni-
cos de la Fuerza Aérea colombiana [...]”, se hayan encontrado en capa-
cidad de emplear el tipo de bombas utilizadas para el ataque (E/ Univer-
50,12/08/2010). Ademis, el informe del general Fabiin Narvaéz® aseguré
que, efectivamente, lo que sucedi6 no fue persecucion en caliente (Torres,
2009:149). Esto evidenciaba que las acciones suscitadas debian haber esta-
do planeadas con muchisima antelacién, y que Uribe no dijo la verdad. En
este caso, el actor que perpetr6 el ataque es el estado colombiano: un actor
externo que realizé un operativo militar fuera de su territorio. Después
de la sorpresa y condena del ataque perpetrado por parte de Colombia,
las indagaciones acerca de por qué la informacién no llegé al presiden-
te empezaron a realizarse. Era inaudito que, contando con patrullaje en
frontera, sea por lallamada de Uribe, varias horas después, que los hechos
salieran a la luz. Esto desembocé en una serie de cuestionamientos dirigi-
dos hacia la comunidad de inteligencia en general, en particular a la Uies y
a ciertos funcionarios individuales que, aparentemente, habian mantenido
oculta esta informacién por temor a que sus vinculos con el extranjero
se descubrieran o simplemente por celo (Entrevista a Fuente an6énima 1,
2010). Después de surgidos los cuestionamientos, el presidente estable-
ci6, mediante Decreto Ejecutivo, la Comisién para la Investigacion de los
Servicios de Inteligencia Militares y Policiales ecuatorianos. La comision
fue conformada por miembros de la sociedad civil, ministros, Policia y
Fuerzas Armadas. La coordinacién estuvo a cargo de los ministros de De-

6. Narvaez se encontraba a cargo de la vigilancia en la frontera norte al momento del
ataque (Olmos, José, 01/03/2009).
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fensa y Gobierno (E/ Universo, 17/05/2008). Asimismo, de la mano de las
investigaciones, se removié a la cipula policial y a quienes se encontraban
a cargo de la DNI. Esta instituciéon desaparecetia posteriormente (Entre-
vista a Katalina Barreiro, 2010).

Como consecuencia del evento crisis, se evidenciaron las diversas fallas
que ya existian en la comunidad de inteligencia. Falencias en “centraliza-
ci6n, manejo y difusién de los productos de inteligencia” (Bonilla y Cama-
cho, 2001:5) ya se habian mencionado en un estudio realizado desde fuera
de la estructura de inteligencia, en el afio 2001".

Iniciativas de reforma: el Decreto Ejecutivo 1798 y la Ley
de Seguridad Publica y del estado

Las instituciones de Ecuador se encontraban atravesando una situacion
especial durante el proceso de establecimiento formal de la reforma. En
el afio 2008, el eco. Rafael Correa Delgado ya se encontraba en la Presi-
dencia de la Republica, y el pais atravesaba un proceso de refundacion.
Se impuls6 una serie de cuestionamientos sin trabas hacia el aparataje de
inteligencia. Esto no dio lugar a ningun tipo de defensa relevante por parte
del sistema de inteligencia, mismo que, al verse atacado por varios flancos,
debi6 resignarse a desaparecer. El Decreto Ejecutivo 1798, expedido el 8 de
junio de 2009, dispone la reorganizacion de la Direccién Nacional de In-
teligencia, que tomaria el nombre de Secretarfa Nacional de Inteligencia
(SENAIN). La nueva entidad coordinadora nacié con independencia fi-
nanciera y administrativa, ademas de contar con un civil a la cabeza (Diario

Hay, 11/06/2009).

Ley de Seguridad Publica

El hecho de que primero se cree una institucién y que luego se apruebe
el marco general en base al cual funciona resulta curioso, pero asi fue el
procedimiento que se sigui6 en este caso. El Ejecutivo envib a la Asamblea
el proyecto de la Ley de Seguridad Publicay el estado el 3 de junio de 2009.

7. Bonilla, Adrian y Camacho, Cristina. E/ Sistema de Inteligencia Ecuatoriano y su Contexto
Politico, Washington, 2001.
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Tres meses después, con fecha 28 de septiembre de 2009, la Asamblea Na-
cional aprobb la ley. En el capitulo cuarto de esta ley, entre los articulos 13
y 22, se hace referencia a la Secretaria Nacional de Inteligencia. Se abordan
sus funciones, gastos, operaciones, clasificacion de documentos y prohi-
biciones. Los ambitos mas importantes en lo referente a inteligencia que
se promulgaron en esta ley fueron que el titular de la SENAIN debera ser
civil y el establecimiento del fondo permanente de gastos reservados (Ley
de Seguridad Publica y del estado: Registro Oficial No. 35, 2009).

A pesar del impacto del suceso y que era ampliamente reconocido que
una reforma en la inteligencia era urgente, no dejaron de existir ciertas
discrepancias en el proceso de delinear la nueva concepcién y estructura
de seguridad. Segun los actores del oficialismo, esta estructura correspon-
dia a la 16gica de la Guerra Fria y se encontraba cooptada por influencias
extranjeras (Entrevista a Paco Moncayo, 2010). En la oposicién, existia
bastante desconfianza hacia el proyecto de Ley de Seguridad y esto caus6
ciertos inconvenientes, mas que todo mediaticos. La desconfianza encon-
traba su origen en afirmaciones que aseguraban que la intencién del Eje-
cutivo era crear su propio servicio secreto (E/Cindadano, 13/07/2009). Sin
embargo, este desencuentro en el proceso de instauracion de la reforma
no tuvo mayores implicaciones. El proyecto de ley alcanzé la mayoria que
requeria para tornarse en la nueva ley que regiria en materia de seguridad.

En el caso de Ecuador, el cambio realizado fue una transformacion del
tipo institucional de desplagamiento. Este sucede cuando “se remueven las
reglas existentes y se introducen nuevas” (Mahoney y Thelen, 2010:15).
No se eliminé el sistema de inteligencia por completo, pero si cambiaron
algunas reglas. En primera, instancia tuvo lugar la disolucién de la Direc-
ci6n Nacional de Inteligencia, bajo directiva militar, y se reemplazé por la
Secretaria Nacional de Inteligencia, bajo una directiva civil. Posteriormen-
te, estuvo presente la sustitucién de la ley marco de la inteligencia, la Ley
de Seguridad Nacional, por la Ley de Seguridad Publica y el estado. En un
ambito mas especifico, un cambio claro se present6 al considerar nueva-
mente el desarrollo de inteligencia como una prioridad, otorgandole mas
fondos para su funcionamiento (Entrevista a Fuente anénima 1, 2010).
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Apuntes sobre la comunidad de inteligencia en Ecuador

En la estructura de inteligencia existente, estaba presente la prevalencia
de Fuerzas Armadas sobre el resto de la comunidad. Desde que se cred,
ocupado por un cargo de director nacional de Inteligencia fue siempre un
oficial en servicio pasivo. Aunque no existiera en la ley un impedimento
explicito para que fuera un ex oficial de Policia, sucedia que los directo-
res de la DNI siempre eran ex militares (Fuente anénima 2, 2010). Este
mismo hecho, sumado a otros factores, provocd que el aparataje fracasara
en algin punto. Estas circunstancias inclufan la falta de centralizacion, la
inconsistencia jerarquica entre autoridades maximas del Consejo de Se-
guridad Nacional, la Direccién Nacional de Inteligencia y el Comando
Conjunto de Fuerzas Armadas (Bonilla y Camacho, 2001:15) y la compe-
tencia por primicia en la entrega de la informacioén (Entrevista a Fuente
an6nima, 4, 2010). También existian problemas causados por la falta de
direccionamiento por parte del estado, el presupuesto limitadisimo de la
Direccion Nacional de Inteligencia y otros organismos, lo que obligaba a
buscar financiamiento externo, (Entrevista a, Mario Ramos, 2010), el per-
sonal poco calificado de la Direccién Nacional de Inteligencia y la fuga de
informacion (Entrevista a Fuente anénima 2, 2010,.

Un caso anterior al evento crisis en el que se puede notar todas estas
fallas es en el famoso Secuestro de Pompeya. El 12 de octubre del afio
2000, en Pompeya, provincia de Orellana, un grupo de técnicos extranje-
ros de la empresa Helmerich y Pane fue secuestrado (Diario Hoy, 15/02/
2001). En este caso, existieron demoras en primera instancia debido a
que los aparatos de inteligencia militar y policial tenian conocimiento de
componentes diferentes de la informacion, que se negaban a intercam-
biar dada la rivalidad existente entre las instituciones. La crisis solamente
pudo solucionarse después que la Embajada de Estados Unidos enviara
a un general para que conversara con ambas partes y pudiera obtener la
informacién. La DNI fue incapaz de juntar la informacién por su cuenta
(Entrevista a Fuente an6nima 1, 2010). En este caso, no sdlo se evidencia
la escasez de funcionalidad de la DNI y los problemas existentes entre las
dos grandes instituciones aglutinadoras de inteligencia, sino también la
autoridad de quienes otorgan recursos a las instituciones para que éstas
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funcionen. Cabe recordar que Estados Unidos cooperaban con recursos
para las agencias de inteligencia ecuatorianas.

¢ Como se remueven las bases?
normativa, legitimidad y reserva

Normativa

La Ley de Seguridad Nacional promulgada en 1979 era la base de la po-
litica de seguridad. También establecia los lineamientos de la estructura y
deberes de la inteligencia. La seguridad y los temas vinculados a ella no
han constado como una prioridad en la agenda del estado. En esta mate-
ria, solamente ciertas reglamentaciones especificas son las que se han ido
modificando y creando durante los treinta afios de vigencia de la Ley de
Seguridad Nacional. Durante este periodo, la ley no sufrié modificaciones
en si misma. Unicamente después del evento critico, se empieza a mencio-
nar en los escenarios politicos comentarios como que la Ley de Seguridad
Nacional era caduca y necesitaba una urgente revisiéon. Debido a la firma
de la paz con Perti y a que el estado no se encontraba amenazado de forma
explicita, no existian incentivos para que los actores politicos dirigieran su
atenci6n a la Ley de Seguridad Nacional y al aparataje de inteligencia.
Otro elemento normativo que se vio sujeto a revisiéon de forma pos-
terior al evento ctitico fueron los convenios internacionales en materia de
seguridad. Doce dias después del evento crisis, debido a cuestionamientos
de la fuerte influencia que parecia existir de parte de Estados Unidos en
la formacién de los miembros de inteligencia, fueron revisados los con-
venios entre Fuerzas Armadas y Estados Unidos. El ministro de Defen-
sa, Javier Ponce, identificaba el problema con la cooperacién proveniente
de Estados Unidos en base a dos fuentes: la capacitacién del personal y
el financiamiento econémico de las unidades de inteligencia (E/ Univer-
$0,13/04/2008). Como consecuencia de esta revision, en el mes de mayo
de 2008, se formaliz6 la asesoria del estado argentino en el tema de la re-
forma de seguridad y, especificamente, la reformulacién de la comunidad
de inteligencia. La reunién llevada a cabo entre los ministros de Defensa
de ambos paises logrd el establecimiento de grupos de trabajo (E/ Universo,
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18/06/2008). Las regulaciones para el establecimiento de convenios de
cooperacién aumentaron como consecuencia adicional del evento ctisis.
Anteriormente, las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional contaban con
la potestad de celebrar convenios de cooperacién internacional sin au-
torizacion previa del Ministerio de Relaciones Exteriores, hecho que se
modificd. Ademas, se priorizé la cooperacion sur-sur y se buscé asesoria
en el tema por parte de paises como Argentina y Chile.

Aunque existieron momentos anteriores a Angostura en los que se
identificé dentro y fuera de la comunidad de inteligencia que se necesita-
ban reformas para mejorar la efectividad, no existié un actor que tomara
la iniciativa de provocarlas. Por diversas razones, las propuestas existentes
dentro de la DNI no se procesaban en las instancias supetiores (Entrevista
a Fuente an6nima 2, 2010). Las iniciativas de reforma se truncaron porque
existian temas mas coyunturales que requerian una atencién inmediata que
el de la seguridad. Es curioso que esta ley haya podido mantenerse vigente
por un periodo mas largo que el de las dltimas dos constituciones. Sin
embargo, cabe resaltar también que el tema de las constituciones es mas
llamativo para los actores politicos debido a su impacto en varios aspectos
del estado.

Legitimidad

Con el evento crisis, la legimidad de la comunidad de inteligencia en
Ecuador se vio claramente afectada. Sin embargo, vale recalcar que se po-
dria sostener que el mismo actud unicamente como un desencadenante
que hizo publica la pérdida de legitimidad. Por omisién, el estado puso en
duda la legitimidad de la comunidad de inteligencia mucho antes, cuando
empez6 a asignar cantidades irtisorias a los presupuestos de inteligencia y
ésta se vio obligada a aceptar cooperacién internacional para poder seguir
funcionando (Entrevista a Fuente anénima, 1, 2010). Las cosas habian
llegado a un punto tan exagerado que hasta las sillas de la Uies provenian
de donaciones del extranjero (Entrevista a Mario Ramos, 2010). En otras
ocasiones, los encargados de contactar con informantes debian financiar
por sus propios medios la compra de informacién (Entrevista a Fuente
anénima, 1, 2010). De cualquier manera, el potencial problema del finan-
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ciamiento proveniente del exterior era invisible porque la cooperacion en
este tema se encontraba normalizada. Las primeras capacitaciones que re-
cibi6 el personal de Fuerzas Armadas en el pais provinieron de coopera-
ci6én internacional, especificamente de Estados Unidos (Entrevista a Paco
Moncayo, 2010). También por este motivo se evidencia que la doctrina
base de los organismos de inteligencia en ambos paises presenta cierta
similitud y la misma incapacidad de prever ataques sorpresa.

Una comunidad de inteligencia no puede contar con legitimidad cuan-
do no se brinda siquiera condiciones para que opere. Adicionalmente, la
legitimidad de la comunidad de inteligencia termina de erosionarse cuando
el presidente la responsabiliza directamente por los eventos de Angostura.
Como ya se sefial6, existia el antecedente de que no sélo la comunidad de in-
teligencia, sino todas las instituciones del estado requetian una refundacion.
En este sentido, los eventos de Angostura proveyeron al Gobierno de una
excusa ideal y visiblemente valida para reformar el sistema de inteligencia de
Ecuador (Enwrevista a César Montufar, 2010).

En Ecuador, la inteligencia no ha sido un tema tipico de debate publico
o de conocimiento de miembros de la sociedad civil, por lo que su legitimi-
dad ante los ciudadanos es cuestionable. Si existe un momento clave en el
cual se rompe el paradigma que seflalaba que la inteligencia es materia que
corresponde a personal militar y policial ( Entrevista a Fuente an6nima 5,
2010), es Angostura. Aunque antes de ello se reconocia que para lograr
mayor efectividad en los organismos de inteligencia se debia “desmilitari-
zar” el concepto, esto no se lo logr6 (Casuillo, 2009:102).

Reserva

Elsegundo aspecto definido de la inteligencia es “proteger la informacioén
y las actividades de las personas y las estructuras estatales que la produ-
cen” (Castillo, 2009:102). Este postulado deja mas claro el nivel supremo
de importancia que tiene la reserva para una agencia de inteligencia. Cuan-
do ésta no existe dentro de un organismo de inteligencia, su adecuado
funcionamiento peligra debido a que las fuentes de informacién se pier-
den y se corre el riesgo de que los productos obtenidos no tengan mayor
relevancia (Entrevista a Fuente an6nima 3, 2010). La reserva si era de una
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importancia reconocida dentro del estado. El contenido del articulo 81 de
la Constitucion de 1998 abordaba el tema de la informacién clasificada.
En lo que se refiere a los contenidos de esta Constitucion antetior, se
incluye “la informacioén en el ambito de inteligencia, especificamente los
planes, operaciones e informes de inteligencia y contrainteligencia militar”
(Constitucion Politica de la Republica del Ecuador: Registro Oficial No.
1, 1998; Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion: Registro Oficial
No. 337, 2004). La informacion podia ser considerada clasificada hasta por
un periodo de 15 afios. De violarse la reserva de la informacion, este acto
podtia acarrear responsabilidad de tipo civil, administrativa o penal (Ley
de Transparencia y Acceso a la Informacion: Art. 18).

En este plano, la Comision para la Investigacion de los Servicios de
Inteligencia Militares y Policiales ecuatorianos fue creada el 15 de mayo
de 2009 por el presidente. Se cre6 con el objetivo de indagar sobre una
posible influencia de otros paises en los servicios de inteligencia ecuatoria-
nos. Ademas, constituyé un esfuerzo sin precedentes en lo que concierne
al control de las entidades de inteligencia. El apoyo que tuvo la comisién
fue clave para su funcionamiento y facilité su trabajo. No existieron docu-
mentos clasificados de ningiin tipo para la comision; toda la informacion
que requeria, sin importar su nivel de clasificacion, debia ser entregada por
disposicion del presidente (E/ Universo, 21/03/2009). Al visibilizar el antes
y el después de la reserva, se muestra la evidente remocion de esta barrera
luego del evento critico.

Aunque la desclasificacion de la informacion otorgd el claro beneficio
de esclarecer los eventos del 1 de Marzo de 2008, esta informacion colap-
s6 algunas redes de informantes de los aparatos de inteligencia (Entrevista
a Fuente anénima 3, 2010). A diferencia del caso de Estados Unidos, la
desclasificacion de la informacion se hizo de forma indiscriminada. Debi-
do al proceso de desestabilizacién de la DNI, las consecuencias peligrosas
que podria traer la desclasificacion de la informacién les importd poco o
nada a los tomadores de decision.
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La prioridad de la comunidad de inteligencia para los to-
madores de decision

La inteligencia no se ha caracterizado por ser uno de los ambitos priori-
tarios para los tomadores de decisién en Ecuador. Se le ha dado mayor
importancia cuando el pais ha enfrentado periodos de desestabilizacién
nacional, en comparacién a la casi nula que se le presta normalmente.
La ultima vez en la que existié6 un apoyo y un presupuesto coherentes
con la labor que se espera de la comunidad de inteligencia fue durante la
Presidencia del ing. Leén Febres Cordero (Fuente anénima 1, 2010). El
respaldo del estado es indispensable, considerando que las operaciones
de inteligencia son costosas ya que requiere de toda clase de recursos para
su realizacion (Entrevista a Mario Ramos, 2010). Son necesarios recursos
humanos, tecnologia de sefiales, informantes, observadores, agentes, entre
otros. (Krizan,1999:11). Otra ocasién similar tuvo lugar en el afio 1995,
durante la Guerra del Cenepa. Es ampliamente reconocido el rol determi-
nante que jugé la inteligencia, especialmente la militar, ante esta amenaza
inminente contra la integridad del estado (Fuente anénima 4, 2010). Las
operaciones de inteligencia durante el conflicto armado son consideradas
como uno de los factores mas importantes en la victoria ecuatoriana (En-
trevista a Paco Moncayo, 2010). Posteriormente a este momento glorioso
de la inteligencia, no se registra una mayor preocupacién por ella en los
poderes Ejecutivo y Legislativo del pais.

El cambio en el nivel de interés y prioridad de la materia de inteligencia
se evidencia en el contraste marcado entre el antes y el después de An-
gostura. Luego de los eventos del 1 de Marzo, los tomadores de decisién
crearon la Secretaria Nacional de Inteligencia, con una asignacién de re-
cursos que le devolveria la funcionalidad a la comunidad de inteligencia.
También se crea un nuevo marco para direccionar la politica de seguridad
a través de la Ley de Seguridad Publica. Las acciones nombradas no eran
del tipo de reformas sencillas de implementar. Sin embargo, estaba claro
para el presidente Correa que los organismos de inteligencia existentes
funcionaban “de forma desarticulada, sin conduccién y sin control demo-
cratico” (Diario Hoy, 10/06/2009). Precisamente, es el presidente Rafael
Correa quien es considerado por una diversidad de actores como el motor
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principal de la reforma en la inteligencia en el pais (Entrevista a César
Montufar, 2010).

La inteligencia pasé a ser prioridad para los tomadores de decisiéon debi-
do a las dimensiones del evento critico. Al igual que en el caso analizado an-
teriormente, el impacto de Angostura fue de caricter internacional (E/ Ex-
preso, 24/04/2010), con la salvedad de que existian en este caso suficientes
pruebas para sefialar un culpable sin lugar a dudas. Ecuador fue vulnerado
en su soberania por medio de un ataque armado en su territorio sin su con-
sentimiento. La evidente vulnerabilidad del estado ante amenazas similares
a los eventos ocurridos fue suficiente para que el Ejecutivo y sectores del
Legislativo se alinearan con la iniciativa, aunque no comparseran la metodo-
logia para realizatla (E/ Universo, 14/04/2008).

La similitud en el proceso

La magnitud de los eventos ctiticos analizados no tendria punto de com-
paracion si se evalua en términos de pérdidas humanas, econémicas y shock
social. Sin embargo, el significado que tuvieron estos eventos para los es-
tados fue similar en el impacto causado sobre los sistemas de inteligencia.
Tanto el atentado cuadruple como el bombardeo en Angostura revelaron
una debilidad de los sistemas de seguridad de ambos paises, particular-
mente la incapacidad prospectiva de las comunidades de inteligencia y la
falta de condiciones estructurales que les permitieran a ambas responder
al menos prevensivamente a un ataque sorpresa.

El primer elemento que asemeja a los eventos criticos analizados ante-
riormente es que, tanto en el 11 de Septiembre de 2001 como en el 1 de
Marzo de 2008, los actores que ejecutaron acciones en contra de los esta-
dos fueron externos. En ambos casos, dichos agentes aprovecharon que
su actuacién no se consideraba una posibilidad real. En el caso de Estados
Unidos, debido a que se concebia a si mismo como un estado fuerte. De
hecho, ni siquiera como un producto de Hollywood se habia estudiado
la posibilidad de que el World Trade Center fuera destruido por aviones
manejados por terroristas. En el caso de Ecuador, la firma de los acuerdos
de paz con Peru desarticul6 la idea de que el enemigo era el estado vecino,
por lo tanto, la posibilidad de un ataque desde Colombia se invisibilizé.
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Los motivos por los que los ataques no pudieron preverse en ambos
casos corresponden a deficiencias en el cruce de informacién entre agen-
cias y también en la comunicacién. En Estados Unidos, parte del problema
fueron las continuas advertencias de ataques pero sin detalles especificos.
Esto hizo que no se tomara seriamente el peligro ante tanta advertencia.
En el caso de Ecuador, no se previé el ataque, principalmente, debido
a que los tomadores de decision relevantes no llegaron a conocer de la
existencia del campamento de las FARC. Esto significé que no se toma-
ran acciones concretas o preventivas alrededor del caso y que se facilitara
cualquier tipo de intervencion externa en el problema. En ambos casos,
la causa de las distintas fallas estuvo vinculada a un manejo egoista de la
informacién dentro de la propia comunidad de inteligencia y a la ausencia
de conocimiento real del presidente sobre los eventos.

En el caso de Estados Unidos, se contaba con ciertos indicios que Al-
Qaida realizaria algin tipo de ataque. Lo que no se hizo es el cruce de esta
informacion entre las diferentes agencias que conforman la comunidad de
inteligencia. Estas contaban con distintos datos que no significaban mu-
cho por separado pero que en conjunto podtian haber hecho la diferencia.
Por ejemplo, informes sobre estudiantes de aviacién poco preocupados
con aprender a aterrizar (ABC, 27/05/2010) no se combinaron con re-
portes de la intencién de realizar ataques terroristas utilizando aviones.
En Ecuador, la Uies contaba con informacion sobre la existencia de cam-
pamentos de las FARC en terrtorio ecuatoriano, pero no compartié la
informacién con otras instancias. Hasta que sucedieron los eventos de
Angostura, ésta setia la inica parte de la comunidad de inteligencia que
contaba con esta informacién dentro del pais. Tal vez los eventos podtian
haber sido evitados si ambas comunidades de inteligencia hubieran con-
tado con un mecanismo para compartir informacién y con un ente que
pudiera hacer efectiva esta iniciativa.

Otra similitud radica en el hecho de que existia en ambos casos el an-
tecedente de ctiticas y propuestas de reforma del sistema de inteligencia
que no fueron aplicadas con anterioridad. La coincidencia se encuentra
en que, en cierta medida, si se buscaba reformar la comunidad de inteli-
gencia antes de los eventos ctiticos. Aunque existian iniciativas de cambio,
algunos motivos no permitieron que las reformas se lograran antes. Estos
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eran especificamente la fortaleza institucional de las agencias de inteligen-
cia en Estados Unidos y la poca relevancia que se le brindaba al tema en
Ecuador, sumada a la inestabilidad politica. Las falencias del sistema de
inteligencia en Estados Unidos no eran dificiles de visibilizar. Se sabia que
la inteligencia necesitaba una reforma pero, sin un evento que la volviera
forzosa, el costo a pagar por la misma era demasiado alto. Las criticas a la
falta de autoridad de la agencia centralizadora en Estados Unidos, la DNI,
estaban ya institucionalizadas a partir de 1951. En el caso de Ecuador,
especificamente dentro de Fuerzas Armadas, se manejaron algunas pro-
puestas de reforma. Lo lamentable de estas propuestas es que terminaban
olvidadas por la importancia minima que se le otorgaba a la inteligencia
en este pais.

Luego del evento crisis, las comunidades de inteligencia en Estados
Unidos y en Ecuador emprendieron procesos de reforma que culminaron
exitosamente. La fortaleza institucional de las agencias de inteligencia de
Estados Unidos se encontraba muy consolidada. Por este motivo, muchos
habrian sostenido que la reforma en este pais no se realizaria. En este caso,
las l6gicas institucionales de autoconservacion y sus mecanismos de ope-
racién hicieron que la reforma tuviera lugar tres afios después del evento
crisis. En el caso de Ecuador, la comunidad de inteligencia se encontraba
debilitada, entre otros motivos, por el proceso de refundacion que el pais
atravesaba. La reforma pudo realizarse en un periodo mas corto de tiempo
debido al debilitamiento institucional previo. En conclusién, el resultado
de la reforma se pudo dar en ambos casos. La diferencia presente entre los
dos casos esta en la temporalidad y en el grado de reforma. La naturaleza
del cambio hacia una mejor coordinacion es la misma.

La reserva constituye un pilar fundamental para el funcionamiento de
las comunidades de inteligencia. En las dos comunidades de inteligencia
analizadas, la reserva se vio afectada luego del evento ctisis. Existié un
manejo disimil del proceso de la remocion momentanea de la reserva y de
la investigacién de los eventos criticos. Sin embargo, la reserva desapare-
ce en ambos casos por un periodo determinado. En Estados Unidos, el
acceso a informacién clasificada que se le otorgd a los miembros de las
comisiones pas6 por diversos controles y se realiz6 bajo cliusulas muy
estrictas. En Ecuador, se abrieron absolutamente todos los archivos sin
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distincién y, debido a una ausencia de controles, mucha informacion se
filtrd y se desarticularon varias redes de informantes. Mas alla de los efec-
tos negativos, las comisiones de investigacion creadas contaron en ambos
casos con toda la informacién necesaria para cumplir con sus funciones.
La reserva, un elemento importantisimo, se rompi6 con un poco mas de
profundidad en el caso de Ecuador. Sin embargo, en ninguno de los dos
casos existe alguna denuncia por parte de las comisiones vinculada a falta
de acceso a la informacion.

Otro aspecto coincidente es el cambio en el nivel de prioridad que los
tomadores de decision le otorgaban a las agendas de seguridad y en el
grado de funcionalidad de la comunidad de inteligencia antes y después
del evento crisis. En ambos casos, el tema se incorpora en las agendas
de los tomadores de decision con una importancia muy alta luego del
evento crisis. Al ser causados por fallas en el aparato de seguridad del es-
tado, recordaron la importancia del tema a los tomadores de decision. La
prioridad de la agenda de seguridad se habia dejado de lado en Ecuador
debido a la firma de la paz con Periy, en Estados Unidos, debido al fin
de la Guerra Fria. Este cambio en la prioridad se puede evidenciar en que
las reformas buscadas desde hace tanto tiempo finalmente se implemen-
tan luego del evento crisis. En ambos casos, se evidencia la presencia que
adquiere el tema para el poder Ejecutivo por lo que se levanta una linea
de acciones dirigidas a que las fallas no vuelvan a suceder. Las comisiones
de investigacién son implementadas por orden ejecutiva y las reformas
se concretan finalmente. Como ya se mencioné en este capitulo, este tipo
de reformas necesitan de una voluntad fuerte por parte de los tomadores
de decision.

El cambio de prioridad de la inteligencia para los tomadores de deci-
sion se evidencia también en el crecimiento de los presupuestos destina-
dos a este ambito en los dos casos analizados (Entrevista a Fuente an6-
nima 1, 2010). Ademas del crecimiento, se implementan con la reforma
mecanismos para una distribucién mas funcional de los recursos entre las
distintas agencias de inteligencia ( Fessenden, 2005: 2).

La manera en la cual se desencadena la pérdida de legitimidad en am-
bos casos por la influencia del evento crisis es similar. Antes de que suce-
dan, no se hablaba abiertamente en la prensa ni en las esferas politicas de
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que los aparatajes de inteligencia no funcionaban. En cambio, en ambos
casos, una serie de actores que no habian estado involucrados tradicio-
nalmente con el tema se incluyeron en él posteriormente al evento. En
Estados Unidos, los actores que se involucraron fueron los familiares de
las victimas y los medios de comunicacién, que empezaron a reportat so-
bre el tema, algo que no sucedia antes. Especialfnente, los familiares de las
victimas presionaban a los miembros de la comisién investigadora para
que se discutiera y se implementaran cambios en materia de seguridad
que permitan a los ciudadanos estadounidenses estar tranquilos otra vez.
En el caso de Ecuador, los actores que se involucraron fueron también
los medios de comunicacién y ciertos sectores de la sociedad civil que
reaccionaron ante el shock que deslegitimo el sistema de inteligencia. En
este caso, el bien vulnerado no fueron centenares de vidas humanas, pero
el impacto de la violacién de soberania le recordé al publico en general la
presencia de amenazas a la seguridad del estado. Es impresionante como el
discurso de ciertos actores que tradicionalmente cuestionaban los costos
de las operaciones de seguridad apoyaron luego el fortalecimiento de las
mismas. En las dos instancias analizadas, la opinién alrededor del tema de
actores no tradicionales cobra peso. Lamentablemente, para las comunida-
des de inteligencia y los estados, las opiniones de los actores incorporados
se pueden resumir en criticas bastante duras y en denuncia de falencias
evidentes a las que no se les habia prestado atencién.

La similitud final que tiene lugar con la aprobacién de las reformas
es que estuvieron encaminadas en ambos casos hacia la centralizacién, la
desmilitarizacion y el establecimiento de mecanismos de acciones coordi-
nadas entre las agencias de inteligencia. En el caso de Estados Unidos, se
reemplaza a la DCI por la DNI. Con esta accion, se eliminan las barreras
que le impedian centralizar verdaderamente a la DCI, como la presupues-
taria, la jerarquica y las dobles funciones de su director. En el caso de
Ecuador, también se reemplaza la agencia que se supone debia centralizar
y se solucionan barreras como la presupuestaria, la falta de direcciona-
miento y la barrera operacional de que fuera un militar retirado el encat-
gado de dirigir esta institucién. Se desmilitariza la inteligencia en Estados
Unidos, centralizando el manejo de presupuesto en la DCI. En Ecuador,

85



# B LORENA YAEL PIEDRA COBO

se realiza la misma accion al determinar que el encargado principal de in-
teligencia sea una persona civil y al involucrar en las mismas condiciones
al sistema policial de inteligencia.

En resumen, podria decirse que no han sido relevantes las diferencias
en los estados a pesar de ser evidentes. En ambos casos se comprueba que
se remueven los elementos base de la normativa, legitimidad y resetva. De
igual manera, la importancia que tomoé el tema en la agenda de los tomado-
res de decision fue determinante para que los cambios hayan podido tener
lugar. Se necesita romper con una fuerte voluntad las barreras institucio-
nales para que se den reformas en este tipo de estructuras.

Observando los detalles, se nota en los dos casos que las tres barre-
ras mencionadas fueron retiradas para lograr un cambio significativo en
la organizacion de las comunidades de inteligencia. En los dos casos, se
han detallado las barreras, sus mecanismos de remocion y las acciones
emprendidas para evitar que los eventos crisis vuelvan a repetirse. Se ha
observado que el camino seguido en los dos casos es muy similar.

En el siguiente capitulo, se presentan las conclusiones de cada uno
de los puntos analizados en este trabajo. Se espera que las conclusiones
obtenidas de la comparaciéon entre dos paises con contextos diferentes
pero con caminos similares sea un aporte al entendimiento de los sistemas
de inteligencia y del concepto de coyunturas criticas propio del neoinsti-
tucionalismo histérico. Ademas, se plantean areas adicionales de estudios
pendientes dentro de estas tematicas
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Capitulo IV

Eventos crisis desencadenantes de cambios

Los eventos criticos analizados en este estudio evidencian mucho mas que
fallas en las agencias de inteligencia o en su coordinacion. Al igual que otro
tipo de eventos que no han sido mencionados, como los atentados del 11
de Marzo del 2004, en Espaiia, estos dejan ver evidentes y setias grietas
en los sistemas de seguridad de los estados involucrados. Los sistemas de
seguridad en la mayoria de los paises del mundo contintian estructuran-
dose alrededor de una visién de la seguridad tradicional, la cual aborda
sintomaticamente los problemas pero no se anticipa a los eventos que la
amenazan, y se ha comprobado que no funciona (Montero, 2006: 1-13).
Los estados tienen la obligacion de otorgar seguridad a las personas den-
tro de sus circunscripciones, ya que ésta fue una de las primeras funciones
para las cuales se los pensé. Estos se enfrentan a retos complejos que son
consecuencia de la interdependencia global (Velasco, Navarro y Arcos,
2010: 17) y el hacerles frente requiere de una revision de las estructuras
estatales de seguridad.

El examen de la tematica de los cambios en la estructura de seguridad
del estado constituye una iniciativa relativamente nueva. La escasa produc-
ci6n académica sobre esta perspectiva fue causada por la creencia erronea
de que no existia raz6n para que este tipo de estructuras cambiaran. Debi-
do a este hecho, el abordaje de los cambios en los sistemas de inteligencia
también es paupérrimo. Una de las partes de la estructura de seguridad
mas complejas y donde los cambios requieren de ciertas condiciones para
poder llevarse a cabo corresponde a las comunidades de inteligencia. Hoy,
no es una novedad la necesidad de adaptacion al contexto de los aparatos
de inteligencia. Esto ha llevado a que los estados emprendan por diver-
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sos motivos iniciativas que buscan que sus comunidades de inteligencia
sean capaces de responder a nuevos retos. Sin embargo, estos organismos
tienen conflictos para cambiar debido a sus fuertes mecanismos de auto
conservacion e inercia institucional.

Ademas de poner en evidencia la existencia de un enfoque de segu-
ridad caduco en ambos casos, el estudio desarrollado explica y analiza
dos casos en los cuales tiene lugar el cambio organizacional tan dificil de
consolidar en los organismos de inteligencia. Como ya se ha mencionado,
es importante tener conocimiento de casos en los que el cambio sucede y
explicar bajo qué condiciones el proceso tiene éxito. Este conocimiento
ayuda a ampliar la escasa gama de aportes existentes sobre la materia es-
pecifica del cambio en las comunidades de inteligencia. A continuacién,
el lector podra encontrar una compilacién critica y explicativa del trabajo
realizado, asi como sus motivaciones.

Precisiones necesarias para el estudio
de los sistemas de inteligencia

Este estudio dio inicio con la propuesta de aclarar, a manera de intro-
duccién, que es falso el paradigma construido alrededor de las actividades
de inteligencia, el cual la considera igual al espionaje. Constituye un hecho
muy preocupante que inclusive algunos de los primeros textos que busca-
ban establecer a la inteligencia como teotia tuvieran que recurrir a llamarla
espionaje para que el publico, incluyendo patrte de la academia, asimilara so-
bre qué materia se emitian reflexiones. La referencia hacia la vinculacién del
campo de estudio de las relaciones internacionales y la inteligencia justifica
la realizacién de este tipo de estudios. Con sus aportes, estos generan una
cadena de efectos que inciden finalmente en un manejo estratégico y acer-
tado de la politica exterior de los estados. Realizadas las precisiones basicas,
se mencionan las definiciones tedricas de la inteligencia, se hace referencia
también a los sectores involucrados con ella, despolicializando y, sobre todo,
desmilitarizando la actividad. Se hace referencia a conceptos como las co-
munidades de inteligencia y el control democratico a estos organismos para
proporcionar un primer acercamiento global al estudio expuesto. Quedan
claros los factores que han incidido en un pobre abordaje académico a la
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inteligencia y, como consecuencia, que estas organizaciones no alcancen sus
maximos niveles de desempeifio. Para cerrar la referencia al nivel de acceso
a la literatura sobre inteligencia, se aclara que se tuvo un acceso desigual a
investigaciones y otro tipo de fuentes esctitas en los dos casos analizados.

El concepto de eventos criticos también es abordado brevemente en
este capitulo. Se sefiala el tipo de accién que generan estos eventos en toda
clase de organizaciones y, posteriormente, en los sistemas de inteligencia.
A continuacion, se mencionan los casos en los que se presentan los even-
tos criticos a ser analizados: los sucesos del 11 de Septiembre en Estados
Unidos en el afio 2001 y los sucesos del 1 de Marzo de 2008 en Angostura.
Este acapite representa la propuesta del presente estudio. La misma gira
alrededor del analisis del cambio en los organismos de inteligencia, utili-
zando la perspectiva del neotnstitucionalismo histérico y las coyunturas
criticas. Se emplean estas aproximaciones dada la precisién de las mismas
al momento de rastrear el cambio organizacional en las investigaciones
referenciadas. También se mencionan brevemente las acciones a tomarse
para obtener los datos necesarios en la realizaciéon del estudio y se hace
referencia a los momentos que contestan las hipétesis planteadas sobre
el comportamiento de las bases de los organismos de inteligencia y los
tomadores de decision politicos.

El uso del neoinstitucionalismo histérico
para analizar cambios en los sistemas de inteligencia

Esta parte desarrolla ampliamente algunos de los temas mencionados
sucintamente en el acapite primero. La primera parte aborda el debate
alrededor de la inteligencia, mientras que la segunda parte trata el neoins-
titucionalismo historico y los eventos criticos. El debate alrededor de la
inteligencia empieza con la explicacién de las llamadas “nuevas amena-
zas” que coaccionan la seguridad de los estados contemporineos y mues-
tra esta nueva configuraciéon de peligros aceptada en la gran mayoria de
estados del mundo. Posteriormente, el capitulo expone la definiciéon de
inteligencia utilizada de entre una variedad existente. También ubica tem-
poralmente el momento en el cual los estudios de inteligencia empiezan a
salir de la esfera de lo secreto para ser tratados desde el ambito académico.
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Lo que sigue a las referencias realizadas es el desarrollo del estado de la
literatura en el tema de inteligencia. La presentacion divide el desarrollo de
la misma en seis categorias. Primero, presenta las bases y definicion de la
inteligencia junto con los acercamientos que tienen el propésito especifico
de consolidarla como teoria. A continuacion, se presentan los abordajes
de distintos autores sobre el ciclo de inteligencia, que es un procedimiento
bastante establecido y poco cuestionado para la produccién de la misma.
Se recopilan los puntos de vista de quienes realizan modificaciones en el
ciclo clasico de la inteligencia y de quienes critican el mismo, sefialando la
serie de errores que se pueden producir en éste. Luego de estas reflexio-
nes, se puede concluir que el cumplimiento del ciclo de inteligencia no
asegura un producto perfecto, sino que se debe tener cuidado con c6mo
se cumple. Posteriormente, se toca un area que ha tenido un desarrollo
extenso y que corresponde a los estudios descriptivos de las agencias y
comunidades de inteligencia, asi como a su desempefio. La secciéon que
trata sobre las comunidades de inteligencia culmina con una referencia
a otras areas de estudio menos desarrolladas, como son la cooperacién
internacional en temas de seguridad, los controles democraticos a los or-
ganismos de inteligencia y los cambios institucionales de los mismos, la
cual constituye una de las areas menos abordadas.

La segunda parte define el neoinstitucionalismo histérico y las coyuntu-
ras ctiticas apuntando sobre sus partes fundamentales. Especifica las condi-
ciones que deben estar presentes en un fenémeno para que éste constituya
una coyuntura ctitica y, finalmente, aborda estudios en los que esta perspec-
tiva ha sido usilizada para explicar el cambio. Entre los estudios abordados,
se menciona uno muy relevante y similar al que se propone realizar, el cual
explica el proceso de independencia de Kosovo por medio de la accién de
coyunturas ctiticas. En este caso, el cambio tiene lugar cuatro afios después
del suceso de las mismas. Se concluye este acapite con la enunciacién de las
hipétesis a ser comprobadas en el estudio. La primera asevera que los even-
tos ctiticos influyen en el cambio de los sistemas de inteligencia removiendo
las bases que sostenian su status guo anterior: la normatividad, la legitimidad
y el secreto. La segunda hipétesis sostiene que los eventos crisis influyen en
el cambio de los sistemas de inteligencia al colocar dicho tema en la agenda
de discusién de los tomadores de decision.
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Fallas y consecuencias similares

El capitulo tercero desarrolla las hipdtesis planteadas anteriormente.
Para esto, empieza con la descripciéon de la metodologia que se utilizé
para comprobar las hipétesis. Posteriormente, en dos subtitulos, se abor-
da primero el caso de la comunidad de inteligencia en Estados Unidos
¥, luego, el caso de la comunidad de inteligencia en Ecuador. En am-
bos casos, se describe el estado de los sistemas de inteligencia antes de
los eventos ctisis y se encuentran similitudes entre ellos. Asimismo, las
comunidades de inteligencia se encontraban militarizadas antes de los
eventos criticos. Una evidencia de esto es que en Ecuador el grueso del
presupuesto era destinado mayoritariamente a las Fuerzas Armadas y,
ademas, éstas contaban con mayor importancia dentro de la Direccidén
Nacional de Inteligencia. En Estados Unidos, el 80% del presupuesto
llegaba a las agencias militares antes del evento critico. A continuacioén,
se describen los eventos criticos. Se encuentra que, en ambos casos, el
evento critico tiene lugar por fallas en el sistema, especialmente dificul-
tades de comunicacién. Ademas, se evidencia en esta parte que los dos
sistemas de inteligencia fueron incapaces de detectar un ataque preve-
nible mientras se gestaba. Posteriormente, se abordan las iniciativas de
reforma previas a los eventos crisis presentes en cada uno de los casos
para culminar con la descripcién de como se quitaron las barreras or-
ganizacionales y cémo el tema de inteligencia subi6 de prioridad en la
agenda del tomador de decisién. Luego de la exposiciéon y explicacion
de los dos casos mencionados, el capitulo tercero culmina al senalar las
semejanzas que han tenido lugar dentro de los procesos de cambio.

Lineas de investigacién pendientes

Existen elementos que no han podido ser abordados en este estudio de-
bido a la delimitacién especifica del tema. Seria interesante, y complemen-
taria este estudio, explicar el cambio en los organismos de inteligencia
cuando el evento ctitico es causado por acciones dentro del mismo pais o
aparato de inteligencia. Cabe preguntarse si bajo estas circunstancias los
elementos que permiten que se dé el cambio son los mismos y si son igual
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de importantes las acciones de los tomadores de decisién y agrupaciones
de la sociedad civil, entre otros elementos mencionados. Para responder
a las inquietudes formuladas, se necesitaria analizar casos en los que el
evento critico tuvo lugar por motivos internos. Los eventos criticos a ser
identificados para el estudio podrian ser realizados en los sistemas de in-
teligencia de Argentina, Chile y Per1, especificamente en lo que concierne
a las violaciones de derechos humanos que tuvieron lugar en periodos es-
pecificos de su historia. En el caso de Argentina, entre 1976 y 1983; Chile,
entre 1973 y 1990, y en el caso de Peri, entre 1990 y 1997.

Si bien en los casos ecuatoriano y estadounidense los eventos criticos
y sus efectos fueron similares, seria interesante estudiar casos en los que
las reformas y los resultados de una coyuntura critica sean diferentes entre
si. Seria muy enriquecedor para los estudios alrededor de la inteligencia
conocer mas acerca de lo que produce diferentes tipos de reformas. No
todos los sistemas de inteligencia estan predeterminados a seguir el mismo
caminoy evolucionar de la misma manera. Es imperativo comprender por
qué ocurren estas diferencias y como se manifiestan. Los diferentes siste-
mas de inteligencia y sus reacciones ante los estimulos a los que se ven so-
metidos son un rico campo de estudio. Es por esto que un analisis de largo
plazo sobre la evolucién y desarrollo de diversos sistemas de inteligencia
es llamativo y podria aportar en gran medida a nuestra comprension sobre
los mismos. Adicionalmente, seria relevante hacer un seguimiento a largo
plazo de los cambios analizados en el presente estudio. Este seguimiento
permitiria comprender mejor su sostenibilidad y efecto duradero en las
comunidades de inteligencia ya analizadas.

Otra agenda de investigacion aun no abordada se refiere al papel de las
agencias que producen inteligencia de manera privada y su relacién con el
estado. El estudio de esta tematica no sélo es escaso en Ecuador, sino a
nivel general. Aunque inexplorado, éste es un tema clave que va ganando
relevancia a grandes pasos. Hoy en dia, no solamente los estados desarro-
llan inteligencia, sino que el ambito privado incursiona cada vez mas en
la materia y se perfeccionan los mecanismos. Entre las areas de las que se
ocupa la inteligencia privada, tenemos: la empresarial, la competitiva, entre
otras. Los temas mencionados son s6lo una muestra de la amplia gama de
ambitos sobre los cuales ain no se cuenta con un desarrollo académico
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significativo. La inteligencia como teoria se encuentra aun consolidandose
y quedan muchas areas por desarrollar dentro de ella.

Un sistema de inteligencia que funcione adecuadamente se transforma
en una herramienta til para la toma de cualquier tipo de decisiones. La aso-
ciacién mas inmediata que se realiza alrededor de la inteligencia se vincula a
la seguridad. Es verdad que la inteligencia sirve para prevenir y enfrentar las
diversas amenazas que podtia tener un estado, pero va mas alla de eso. Un
régimen democratico también puede alimentar a sus tomadores de decision
con los productos de la inteligencia, a fin de tomar las mejores decisiones
para la poblacién a la que representa. Un sistema de inteligencia no tiene
necesariamente que ser contrario a los fundamentos de la democracia, como
sistemas de transparencia y control o respeto a los habitantes y sus derechos.
Es posible tener un sistema de inteligencia productivo compatible con un
régimen democratico.

Es especialmente beneficioso que regimenes democraticos cuenten
con las mejores herramientas para la toma de decisiones. Se pueden llevar
a cabo acciones acertadas para el bienestar del estado con los insumos ade-
cuados. La inteligencia es capaz de brindar algunos de ellos. Al ser til para
precautelar la seguridad del estado, para orientar y para la toma de decisio-
nes, una inteligencia funcional y productiva se convierte en una poderosa
aliada para los gobernantes y la poblacién en general. Precisamente por
esta razon, se necesitan los controles democraticos para que la inteligencia
se enfoque en servir al estado y no a otros intereses.

En lo que concierne a los estudios sobre los organismos de inteli-
gencia en Ecuador, existe una gran variedad de temas que podrian ser
abordados. Como se evidencid en este estudio, son escasas las investiga-
ciones sobre el caso ecuatoriano. La ausencia de analisis en este ambito
provoca que sea mas dificil el proceso de disolver el mito alrededor de la
inteligencia, que nos hace pensar que tiene que ver con violaciéon de dere-
chos humanos y otras actividades enmarcadas dentro de lo impropio. En
una etapa en la que se busca democratizar las actividades de inteligencia,
un primer paso es construir una narrativa completa sobre los inicios y el
desarrollo de la misma.
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Conclusiones

El campo de estudio de las relaciones internacionales se caracteriza por
el analisis de la dinamica del sistema internacional. Por su naturaleza, los
estados se encuentran expuestos a una serie de l6gicas internas y externas
que les demanda elaborar estrategias para poder mantenerse y fortalecer-
se a través del tiempo en un escenario cambiante. Aunque la inteligencia
no ha sido tradicionalmente un area de estudio de las relaciones intet-
nacionales, su vinculo con esta disciplina es claro. La inteligencia es una
herramienta que no le atafie directamente a los estudios internacionales,
pero que si otorga ventajas comparativas a los tomadores de decisién, no
solamente en el ambito doméstico, sino también en el ambito externo.

La inteligencia como area de estudio recientemente constituida no re-
presenta uno de los ambitos en los que la academia ha incurrido tradicio-
nalmente. Desde sus inicios, ha estado asociada al secretismo. Este hecho
ha desempefiado un papel en contra de la sistematizacién de la actividad
sobre la cual se contaba Gnicamente con referencias especulativas en sus
primeros afios. Por estos motivos, existen ain areas sobre las que apenas
se empieza a elaborar analisis; por ejemplo, el cambio en los sistemas de
inteligencia es un ambito poco desarrollado. La idea de que las estructuras
estatales y, especialmente, aquellas dedicadas a la seguridad eran inmuta-
bles marginé este tema especifico.

En este sentido, una de las consecuencias de no conocer que esta de-
tras de los cambios en las organizaciones de inteligencia es que dichas
instituciones se estancan en el tiempo y, por lo tanto, no cumplen su fun-
cién a cabalidad. Como consecuencia de esta realidad, el presente trabajo
investigativo elabora una explicacién a la incidencia de los eventos crisis
en el cambio de los sistemas de inteligencia. En el caso especifico de Ecua-
dor, la ausencia de estudios que expliquen las logicas institucionales de los
organismos de inteligencia es preocupante. De hecho, existe un claro vacio
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cuando se trata especificamente el tema del cambio en dichos organismos.
Los estudios se han concentrado alrededor de otras tematicas vinculadas
con la inteligencia como sus objetivos, su proceso de elaboracion, la rele-
vancia de la reserva presente en la actividad, entre otras.

En esta investigacion, la perspectiva utilizada para explicar el cambio
institucional desencadenado por eventos criticos es el neoinstitucionalis-
mo histérico. Esta perspectiva es la mas adecuada debido a su capacidad
de explicacién de cambios organizacionales, enfocandose en factores pro-
pios de las burocracias. Su efectividad ha sido comprobada al ser usada
para analizar cambios de otras indoles en estados y organismos estatales.
En este estudio, se utiliza especificamente el neoinstitucionalismo histoti-
co y su concepto de coyunturas criticas para examinar procesos de cambio
en instituciones de seguridad.

Los casos seleccionados para la realizacion del trabajo son el atentado cua-
druple y el bombardeo en Angostura. Esto tltimo debido a la similitud exis-
tente entre ambos. Dicha semejanza se evidencia en que el actor perpetrador
de los eventos que se constituyeron en ctiticos fue externo y en que el evento
critico fue un sintoma incontenible de sistemas de inteligencia que venian
acarreando serias dificultades. Cabe resaltar que, en los sistemas analizados, la
competencia entre agencias y la falta de comunicacién existente eran secretos
a voces. Precisamente, estas fallas encontradas en los dos casos fueron las que
desembocaron en la incapacidad de prevencién de los sistemas. Otra simi-
litud se evidencia en las iniciativas previas de reforma que no llegaron a ser
concretadas por diversos motivos. En el caso de Estados Unidos, se registran
propuestas de cambio desde la década de los cincuentay, en el caso de Ecua-
dor, las iniciativas surgen a partir de los noventa desde las Fuerzas Armadas.
Las causas principales de que dichas iniciativas de reforma no llegaran a ser
efectivas fueron la ausencia de voluntad politica y la resistencia institucional

Al realizar el analisis de los casos de Estados Unidos y Ecuador, se
pudo notar que aparte de que los eventos ctiticos fueron causados por
accién de un agente externo, estos desembocaron en reformas que, entre
otras cosas, desmilitarizaron las comunidades de inteligencia. Ademas, en
ambos casos, los ataques pudieron ser evitados de existir una mejor comu-
nicacién y manejo de informacién internos.
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Una vez ocurridos los eventos crisis, los efectos en comun son la remo-
cién de la reserva alrededor de las operaciones de los sistemas de inteligen-
cia y el surgimiento de nuevos actores articulados alrededor del debate de
la inteligencia. Dichos actores se resumen en asociaciones de familiares de
las victimas del 11 de Septiembre en Estados Unidos y, en el caso de Ecua-
dor, en actores politicos individuales, grupos que no se habian pronun-
ciado anteriormente en esta materia como los medios de comunicacién y
académicos que encontraron un punto de despegue para el desarrollo de
la inteligencia como una area por analizar.

Es importante destacar que tanto las comunidades de inteligencia de
Estados Unidos como de Ecuador perdieron su legitimidad luego de los
eventos crisis. Esta pérdida fue consecuencia en ambos casos de fallas
evidentes que permitieron que los eventos crisis sucedieran. Los organis-
mos de inteligencia escasamente cuestionados por la opinién publica y los
tomadores de decisién pasaron a ser altamente criticados. Esto debilit6 su
imagen y su estructura organizacional.

Otra de las consecuencias de los eventos crisis es la modificacion de los
marcos legales de referencia de las comunidades de inteligencia en ambos
paises. En Estados Unidos, se reformé la norma que regia el sistema de
inteligencia creando, entre otras cosas, el cargo de director nacional de
Inteligencia. Asimismo, en Ecuador, se reformé la normativa interna es-
pecifica disolviendo la Direccién Nacional de Inteligencia, reorganizando
la comunidad de inteligencia e, inclusive, prohibiendo el establecimiento
de acuerdos de cooperacién externa en materia de seguridad sin la aproba-
cién previa del Ministerio de Relaciones Exteriores.

De igual manera, los tomadores de decisiones retomaron en ambos
casos la agenda de seguridad, y el funcionamiento de los aparatos de inteli-
gencia se convirtié en una prioridad. La inclusién de los sistemas de inteli-
gencia en la agenda doméstica como un aspecto prioritario se evidencié en
que una reforma de inteligencia terminé siendo implementada, a pesar de
que ésta representa un proceso complicado para los estados. La existencia
de la voluntad politica suficiente fue de gran importancia en los dos even-
tos crisis analizados para que los cambios se materializaran en elementos
como la asignacioén de presupuestos y la emision de decretos y discursos
de los tomadores de decision.
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Este libro analiza el sistema de inteligencia de Ecua-
dor a partir de cdmo eventos inesperados o coyun-
turas criticas provocaron cambios sobre dichos sis-
temas. Desde una perspectiva critica, se revisan el
bombardeo de Angostura, el 1 de marzo de 2008 y
los sucesos del 30 de Septiembre de 2010.

Al existir limitadas explicaciones sobre el comporta-
miento del sistema de inteligencia ecuatoriano, este
estudio constituye un aporte que permitira constuir
bases para su adecuada administracion. Estainves-
tigacion es también relevante porque incorpora una
reflexion académica sobre la comunidad de inteli-
gencia en Ecuador.
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