Secciéon ORDEN PUBLICO Y ESTADO DE
DERECHO

En la pasada edicion de Derecho Ambiental y Ecologia presentamos a
nuestros lectores la seccién y blog ORDEN PUBLICO Y ESTADO DE DERECHO,
dando asi inicio a este espacio ciudadano de andlisis y didlogo critico y
propositivo, en torno a la importante tematica del cumplimiento de la ley
ambiental, la prevencién de ilicitos, la persecucién de la delincuencia y la
asociaciéon delictuosa en la materia, el desarrollo y mejora de las instancias
de procuracién e imparticion de justicia, y la creacién de relaciones y

vinculos interinstitucionales para tal efecto.

Abordaremos en esta ocasién un primer tema, que nos parece fundamental
para la defensa del Estado de derecho y el orden publico en nuestra
materia: LA FUNCION DE LA INTELIGENCIA y los servicios asociados a
ella aplicados a la procuraciéon del cumplimiento de la ley y las normas
ambientales. Esperamos con ello aportar conceptos elementales para una
discusién constructiva, respecto de la utilidad, alcances y urgencia de esta
actividad estratégica del Estado, en el contexto de la facultad conferida al
Congreso de la Unién por la fraccion XXIX-M del Articulo 73 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos!, asi como la
expediciéon de la Ley de Seguridad Nacional publicada el 31 de enero del
2005.

! Adicién publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 05 de abril del 2004.



LA FUNCION DE LA
INTELIGENCIA

PARA LA APLICACION DE LA

LEY AMBIENTAL.

Por Gabriel Calvillo Diaz?

|niciemos sefalando que la discusion sobre el uso de los servicios de

inteligencia, en actividades e instituciones administrativas [como las de
inspeccién fiscal y aduanera, migracién, verificacidn sanitaria vy
recientemente las de proteccién del medio ambiente] ha sido desacreditada
con frecuencia, en buena medida por la desinformaciéon sobre el tema, asi
como por una desafortunada asociacion histérica de estas tareas con
actividades ilicitas de espionaje, represion y otros actos indeseables. Lo que
ha conducido indefectiblemente a descartar o abordar con ligereza el tema,
o bien ha dado lugar a la especulacién sobre politicas de persecucion
econdmica de las empresas y represion de la sociedad civil y de otras
organizaciones sociales por parte de las instancias del Estado.

Es de suma importancia revertir esta connotacidon negativa, dado a que la
inteligencia es una funcidn legitima del Estado, trascendente para el
desarrollo de toda actividad de procuraciéon del cumplimiento de la ley, y de

2 Gabriel Calvillo Diaz es abogado especialista, consultor y litigante en Derecho Ambiental y Penal.
Egresado de la licenciatura en Derecho de la Universidad Iberoamericana. Maestro en Derecho por la
Universidad de Georgetown en donde realizé estudios en Derecho Criminal y Ambiental. Especialista en
procedimientos penales por el Instituto Nacional de Ciencias Penales. Coordinador y catedratico de los
programas de especialidad y diplomado: Derecho y Justicia Ambiental; Litigio y Justicia en Materia
Ambiental; Derecho Procesal y Litigio Ambiental; Derecho Penal Ambiental; y Sistema de Justicia Penal
en Materia Ambiental, de las Universidades Iberoamericana y la Salle, CEJA, INACIPE, asi como del
Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal. Ha desempefiado diversos cargos en el sistema de
justicia ambiental mexicano, como Jefe de Unidad Fiscal Especializado para la Atencién de Delitos
Ambientales de la PGR; Director General Juridico, Director General de Delitos Federales Contra el
Ambiente y Litigio, y Director General de Asuntos Legales Internacionales de la PROFEPA; Director
General de lo Contencioso Administrativo y Judicial de la SEMARNAT. Redactor de diversas iniciativas
legislativas en materia penal ambiental, responsabilidad por dafios al ambiente, acceso a la justicia
administrativa y civil en materia ambiental y ley orgénica para la PROFEPA. Ha participado activamente
en el Environmental Enforcement Working Group de la Comisién de Cooperacién Ambiental del TLC.
Actualmente es Consejero Director de la Defensoria Penal & Ambiental Asociacién Civil Pro bono, Socio
de la Firma Carswell & Calvillo Abogados, asi como columnista de la Revista Derecho Ambiental y
Ecologia.



suma importancia para las instituciones tutelares de caracter
administrativo, penal o de seguridad publica. Lo que resulta particularmente
importante en el momento histérico por el que atraviesa nuestro pais, en el
gue se presentan alarmantes evidencias de la capacidad organizativa de la
delincuencia, altos indices de violencia e impunidad, asi como limitados

recursos econémicos y humanos para contrarrestarlos.

Las acciones de procuracion del cumplimiento de las normas ambientales,
asi como aquellas que se despliegan para la prevencién de ilicitos y dafios a
los elementos naturales, a la sanidad publica y a la calidad del entorno,
deben obedecer a la ejecucién de decisiones estratégicas, producto de un
ejercicio sistematico y racional de obtencién de informacién, procesamiento
y analisis de datos que permitan conocer a la autoridad la realidad del
fenédmeno de informalidad, antes del inicio de las acciones y programas
concebidos para contrarrestarla.

Se requiere en suma de una constante actividad reflexiva en torno a las
caracteristicas, dinamica y alcances del objeto y materia de la procuracién
de justicia. En ello radica la importancia y utilidad de la funcién de la

inteligencia.

Como lo sefiala Luis Eduardo Hurtado Gonzélez, la funcién de la inteligencia
se ubica en plano de la reflexién y la consulta previas a la toma de
decisiones?, por parte del cualquier érgano del Estado.

= La funcién de la Inteligencia.

El articulo 29 de la Ley de Seguridad Nacional, sefala que se entiende por
inteligencia -el conocimiento obtenido a partir de la recoleccién,
procesamiento, diseminacion y explotacidon de informacion para la toma de
decisiones en materia de Seguridad Nacional-. Es decir, la inteligencia es un
conocimiento preparado teniendo en cuenta la accién futura del Estado®.

En ese sentido, coinciden diversos especialistas en el tema, la inteligencia

es un sistema de informacidn que permite generar diagndsticos para la

* Introduccién al Marco Juridico de la Inteligencia para la Seguridad Nacional. Luis Eduardo Hurtado
Gonzalez, Ed. Porria 2008.
* Ibidem.



toma de decisiones. Consiste en la obtencién de elementos informativos
para su clasificaciéon, procesamiento y andlisis, con el objetivo de
diagnosticar, explicar y anticipar el origen y las caracteristicas de un
problema social, politico o econédmico, de forma tal que las instituciones del
Estado puedan tomar medidas estratégicas, operar eficazmente y dar
tratamiento a un conflicto en particular.

En este orden de ideas, resulta claro que la accién estatal frente al conflicto
ambiental deberia beneficiarse de esta actividad. El sistema ambiental, la
normatividad que regula las actividades que atentan en contra del entorno,
y la realidad de la dinamica y alcances de los ilicitos y actos dafiosos en
esta materia son crecientes y sumamente complejos. Las instituciones de
proteccién ambiental y de procuracién de justicia y cumplimiento de la ley,
habrian de realizar actividades de inteligencia para poder diagnosticar,
explicar y anticipar la génesis y particularidades de los multiples problemas
de inobservancia de las normas ambientales.

= Marco juridico de la inteligencia.

En el afo 2004, se adiciondé la fraccién XXIX-M del articulo 73 de la
Constitucion federal, a efecto de facultar al Congreso de la Unién para
“expedir leyes en materia de seguridad nacional, estableciendo los
requisitos y limites a las investigaciones correspondientes”.

Posteriormente, se expidié la Ley de Seguridad Nacional (LSN)>, para
establecer las bases de integracién y accién coordinada de las instituciones
y autoridades encargadas de preservar la Seguridad Nacional, en sus
respectivos ambitos de competencia, asi como para regular los
instrumentos legitimos para fortalecer los controles que son aplicables en
esa materia, entre estos la funcién y los servicios de la inteligencia.

El Titulo Tercero de la LSN regula lo relativo a esta actividad, sefialando que
al ejercer las atribuciones propias de la produccién de inteligencia, las
instancias gozardn de autonomia técnica y podran hacer uso de cualquier
método de recoleccion de informacién, sin afectar en ningun caso las
garantias individuales ni los derechos humanos.

5 Publicada el 31 de enero del 2005 en el Diario Oficial de la Federacién.



Los antecedentes legislativos citados dan cuenta de la institucionalizacién
de esta importante funciéon estatal, aunque de manera limitada, es decir,
referidos exclusivamente al &mbito de la defensa de la seguridad nacional.

El uso de algunos de los métodos utilizados para la generacién de
informacién de inteligencia, como las técnicas de intervencién telefénica y
otras formas de comunicacién, es exclusivo de instituciones como el CISEN®
o la Subprocuraduria de Investigacién Especializada en Delincuencia
Organizada de la Procuraduria General de la Republica, y se encuentran
sujetos al control del Poder Judicial de la Federacién’. No obstante lo
anterior, es claro que la inteligencia es una actividad que puede utilizarse
[ha sido desplegada por los 6rganos estatales con antelacién a la expedicién
de la LSN] en materias muy diversas, con la finalidad de apoyar en general
la eficacia de la actuacién del gobierno en cada una de sus ramas.

El proceso mediante el cual se genera conocimiento para la prevencién o
neutralizaciéon de un riesgo o fenédmeno de ilicitud, a partir de datos ciertos
y utiles, no es privativo de las instancias estatales en materia de seguridad
nacional. Seguridad nacional e inteligencia son conceptos relacionados pero
no equivalentes. La seguridad nacional es el resultado de la ejecucién de
acciones para la defensa de ciertos aspectos prioritarios del Estado
Mexicano. La inteligencia es un instrumento Util para ese objetivo,

compartido por otras instancias que procuran fines diversos.

Més aun, la inteligencia es una funcién aprovechada hoy en dia en forma
legitima, por organizaciones privadas que cuentan cada vez mas con
unidades analiticas que apoyan su misiéon y objetivos, previniendo asi

riesgos institucionales.

» La funciéon de la inteligencia para la seguridad nacional y su
relaciéon con la proteccion ambiental.

® Centro de Investigacion y Seguridad Nacional de la Secretaria de Gobernacion.
" El Poder Judicial de la Federacién inauguré recientemente los seis Juzgados de Control facultados para
autorizar la intervencion telefénica, los arraigos y érdenes de cateo.



La LSN establece que se entiende por Seguridad Nacional las acciones
destinadas de manera inmediata y directa a mantener la integridad,
estabilidad y permanencia del Estado Mexicano, que conlleven a:

I. La protecciéon de la nacidn mexicana frente a las amenazas y riesgos
gue enfrente nuestro pais;

Il. La preservacién de la soberania e independencia nacionales y la
defensa del territorio;

IlIl. El mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de las
instituciones democraticas de gobierno;

IV. EI mantenimiento de la unidad de las partes integrantes de la
Federacion seialadas en el articulo 43 de la Constitucidon Politica de
los Estados Unidos Mexicanos;

V. La defensa legitima del Estado Mexicano respecto de otros Estados o
sujetos de derecho internacional, y

VI. La preservacion de la democracia, fundada en el desarrollo
econdmico social y politico del pais y sus habitantes.

Como puede apreciarse, la proteccion del ambiente no se contempla de
manera explicita en este listado. No obstante lo anterior, empieza a crecer
en nuestro pais la nocién de que la tutela de los recursos naturales y la
resoluciéon de los conflictos ambientales, deben ser abordadas como temas

de seguridad nacional.

Desde el inicio del sexenio de la administracidon federal pasada se reconocio
esta nocion. El Plan Nacional de Desarrollo 2000-2006 establecio, en su
apartado sobre el diagndstico en materia de seguridad nacional que “[...] se
presenta la impostergable necesidad de que el Estado cuente, dentro del
marco legal y con absoluto respeto a los derechos ciudadanos, con
informacion suficiente, oportuna y confiable para garantizar la seguridad
nacional [...] En este sentido es indispensable contar con una agenda de
riesgo sistematizada y confiable para prever aquellas amenazas que
pongan en peligro [...]1 la sustentabilidad del desarrollo [...]” Asimismo, se
expresa “[...]  El creciente deterioro ambiental, particularmente la
deforestacion, cuyos efectos en los sistemas hidrolégicos del pais y en la
biosfera influye de manera negativa en la sociedad, en la economia y en la
seguridad.” La actual administracién federal sostiene la misma visién. El

§ PND 2000-2006 apartado 7.3.2



Presidente Felipe Calderdn sefalé enfaticamente, durante su primer informe
de gobierno, que el tema ambiental se ha convertido en una cuestién de
seqguridad nacional®.

En este contexto se justifica el uso de la informacién y las herramientas de
la inteligencia en materia de seguridad nacional, para la protecciéon del
medio ambiente. La inteligencia es una manera de reducir la incertidumbre
que impera frente al fendmeno de inobservancia de la ley, la criminalidad
ambiental y la produccidén de riesgos y dafios a los elementos naturales y a
la salud humana.

La experiencia y tendencias internacionales sugieren la especializaciéon por
tema las instancias productoras de inteligencia del Poder Ejecutivo. En el
caso mexicano, la funcién de la inteligencia incrementara la fuerza de las
normas ambientales y la autoridad de las instancias de defensa ambiental,
permitiendo optimizar los escasos recursos disponibles para la procuracién
de justicia en la materia. Ante los bajos presupuestos operativos de las
instituciones como la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente y sus
contrapartes estatales, que cuentan con un reducido nimero de recursos
materiales y humanos para la inspeccién y vigilancia de la ley, la
inteligencia permitira canalizar y ejercer de manera estratégica y mas eficaz
los recursos a su alcance. La labor de inteligencia se vinculara a la
generacién y modificacion de politicas publicas estratégicas frente al
fendmeno de la ilegalidad.

Identificacion de la falta de informaciéon en materia de procuracion
del cumplimiento de la ley ambiental.

Determinar con precisiéon aquello que se ignora respecto del fenémeno de
ilicitos y dafios ambientales, debera ser un prioridad constante en el actuar
de las procuradurias y agencias de proteccién ambiental.

Colmar las lagunas del conocimiento especializado en esta area, debe ser
una prioridad para la toma de decisiones tacticas, operativas, programaticas
y presupuestales de estas instancias. La incertidumbre en torno a una

® SEMARNAT. Comunicado de prensa 131/07 4 de septiembre de 2007.



realidad tan compleja como la ambiental, respecto de la cual ha de actuar el
Estado, debe reducirse en la mayor medida posible. La inteligencia como
funcién es una herramienta dirigida precisamente a este objetivo.

Quizad lo anterior pueda apreciarse mejor en base a un ejercicio de
ejemplificacién que sirva para ilustrar lo dicho.

El dia 16 de marzo del 2006, los medios de comunicacién dieron a conocer
la muerte de un servidor publico del gobierno del Estado de Michoacan,
derivada de una agresién con armas de fuego por parte de un grupo de
talamontes, al momento en el que se realizaba un recorrido ordinario de
inspeccién y vigilancia forestal'®. Frente a tan lamentable hecho, surgen
cuestionamientos en torno a la incertidumbre que impera frecuentemente
frente a los ilicitos forestales y las acciones de aplicaciéon de la ley en
materia ambiental. Al atender una denuncia ciudadana y al comisionar
inspectores para verificar el cumplimiento de la ley, por ejemplo {Se tiene
informacién confiable y suficiente sobre las caracteristicas, motivaciones,
recursos y dinamica de los sujetos a inspeccionar? ¢{Conoce la autoridad el
factor real de riesgo para sus servidores publicos? (Se tienen datos
confiables y Utiles respecto a la existencia de otros grupos delincuenciales y
actividades ilicitas diversas operando en la zona en la que se actuara? (Se
conoce el modo en el que accionan e interaccionan esos grupos? ¢(Existe
informacién respecto a si en las zonas de tala ilegal hay siembra de
enervantes? (Existe una vinculacién entre esas actividades ilicitas y la tala
clandestina? ¢(Puede precisarse cual serd la eficacia de una accién
institucional de caracter puramente administrativo? éLa autoridad cuenta
con mecanismos para evaluar la veracidad de toda esta informacién? La
respuesta a las interrogantes anteriores, es precisamente materia de la
Labor de los servicios de inteligencia.

Pensemos en el fendmeno de desecho ilicito y clandestino de residuos
peligrosos téxicos, que ocasiona la contaminacién de los suelos, el subsuelo
y los mantos freaticos poniendo en riesgo la salud de la poblacién. La
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales estima que la
generacién total de residuos peligrosos en el pais, asciende

19 Diario El Universal. Seccién Nacional. 16 de marzo del 2006.



aproximadamente a 7,813,504.9 toneladas al afno'! que deberian encontrar
un destino final conforme a la ley, mediante la utilizacién de procesos y
sitios autorizados y debidamente registrados por la autoridad. Esta cifra
proviene de la suma de reportes sobre la produccién de residuos peligrosos
que es proporcionada por las propias empresas y personas fisicas que los
generan, y que se incorpora al sistema de informacién oficial mediante
registros y avisos a los que estan obligados los gobernados. Es decir, se
trata de una cifra obtenida a partir de datos aportados por los particulares y
recibidos por la autoridad en bona fides*?.

Por obvias razones de orden publico, a los sujetos de la norma se les obliga
a registrarse como fuentes generadoras de estos contaminantes peligrosos,
dar de alta sus residuos, envasarlos y almacenarlos en forma segura,
documentar sus movimientos y transporte con empresas debidamente
autorizadas, y dar cuenta a la SEMARNAT de todo su proceso, incluyendo su
valorizacién y destino final para garantizar que no existan riesgos o dafios
ambientales.

En base al sistema citado, puede apreciarse tedricamente el indice de
cumplimiento/incumplimiento de la Ley General para la Prevencién y
Gestidon Integral de los Residuos y normas reglamentarias, lo que puede
denominarse la cifra negra de la observancia/inobservancia de Ila
normatividad ambiental en esta materia. No obstante lo Iégico y confiable
que aparente ser el sistema, es posible afirmar, en base a la experiencia
empirica recabada de las denuncias ciudadanas y la inspeccién aleatoria de
la autoridad ambiental, que existen contenidos en esa informaciéon datos
que resultan incorrectos o falsos respecto del destino final de determinados
volimenes de estas sustancias peligrosas, asi como un porcentaje
desconocido de incidencias de incumplimiento de la ley*. Es decir, existen

" Generacién estimada de residuos peligrosos en base al reporte del afio 2004 a diciembre de 2007 por
generadora de residuos peligrosos y SEMARNAT-07-017 Registro como generador de residuos
peligrosos. Fuente http://www.semarnat.gob.mx/gestionambiental

12 Principio general del Derecho consistente en el estado mental de honradez, de conviccién en cuanto a la
verdad o exactitud de un asunto, hecho u opinién, o la rectitud de una conducta.

 Verbigracia. Nota periodistica Denuncia edil residuos tdéxicos en un tiradero. Miriam
Vidal/Corresponsal. El Universal Miércoles 21 de abril de 2004
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casos en donde los residuos peligrosos generados por una fuente
contaminante, no han sido destinados o desechados legalmente y en forma
segura, aun y cuando la estadistica y los reportes asi lo reflejen. Mas aun,
constan casos de generacién, transporte y desecho ilegitimo de esas
sustancias sin conocimiento alguno por parte de la autoridad. A ese
fendmeno podemos denominarlo como la cifra roja en el cumplimento de las
obligaciones en esta materia.

A la fecha las formas de medir la ilegalidad o criminalidad en materia
ambiental son limitadas. En algunos casos se contabilizan y atienden [pero
no analizan a fondo] las denuncias populares presentadas a la autoridad
administrativa, se registran los predios contaminados con residuos
peligrosos que son hallados casuisticamente mediante inspeccién aleatoria
o noticia ciudadana, y en muy pocas ocasiones se da vista al Ministerio
Pablico de los incidentes graves que llegan a luz publica para su
investigacioén.

Estas acciones dejan fuera del conocimiento real del fenémeno de ilicitos
ambientales los casos no denunciados, las inconsistencias y la falsedad de
la informacién sobre el cumplimento de la ley. Es decir, existe un factor de
incertidumbre al que debe enfrentarse la autoridad frente a la realidad
formal de las cifras oficiales y las evidencias empiricas del incumplimiento
de la ley. Surge un vacio de informacién respecto de la dimension,
caracteristicas y peligrosidad del fendmeno de ilicitud, informalidad,
criminalidad, dafno y riesgo ambiental que sufre la sociedad mexicana, que
deben enfrentan las procuradurias e instancias de proteccién ambiental.

Procurar efectivamente el cumplimiento de las normas que regulan la
disposicion segura de residuos peligrosos, al igual que el de cualquier otra
norma ambiental que impone obligaciones a los gobernados, requiere
conocer la realidad del fenédmeno de cumplimiento y también la del
incumplimiento mas alld de la especulaciéon. Es decir, realizar actos de
inspeccién de la observancia de la ley y prevencién de dafos a los
elementos naturales, no sélo debe tener como propdésito verificar a los
sujetos y organizaciones que legalmente se han registrado y de los cuales
tiene conocimiento la autoridad. Deben también tomarse decisiones
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estratégicas, tacticas y operativas, asi como dedicarse recursos materiales
y humanos para prevenir y combatir a los sujetos que no dan cuenta de sus
actividades irregulares a la autoridad.

Sefala Hurtado Gonzélez que las decisiones que deben apoyar la funcién de
inteligencia son complejas. Los servicios de inteligencia al obtener y
procesar la informacién, contribuyen a atenuar esa incertidumbre en la
toma de decisiones del méas alto nivel, para enfrentar las amenazas y
riesgos que preocupan a la sociedad.

La inteligencia servird para determinar con precisién aquello que ignora la
autoridad ambiental frente a una situacién conflictiva en particular. En los
casos que hemos esbozado, servira para dar respuesta al mayor nimero de
preguntas que sean planteadas por las areas operativas de la Procuraduria
Federal de Proteccién al Ambiente, asi como de las de las agencias e
instituciones estatales que tienen a su alcance las herramientas de
verificacién y control del cumplimiento de la normativa ambiental.

La utilidad de la funcion y el ciclo de la inteligencia en materia
ambiental.

En 1992, las instituciones de proteccién ambiental federales y estatales,
iniciaron una etapa importante en la procuraciéon del cumplimiento de las
normas ambientales, que continda hoy plausiblemente mediante acciones
puntuales para abatir los indices de informalidad en materia ambiental. A la
fecha se llevan a cabo exitosas acciones operativas interinstitucionales, con
un amplio despliegue de recursos humanos y materiales, para atender
zonas criticas de ilegalidad en ciertas materias como la forestal'®. Esas
acciones obedecen a un incipiente proceso de aprendizaje practico y de
analisis de la informacién en torno a la delincuencia forestal*>. No obstante

“PGR. Jueves, 04 de Diciembre de 2008 = Boletin 978/08. EN UNA ACCION COORDINADA,
PROFEPA Y PGR LOGRAN EL MAYOR ASEGURAMIENTO DE MADERA CLANDESTINA EN
LO QUE VA DE LA ADMINISTRACION. Se asegur6 un total de nueve mil 475.221 metros ctibicos de
madera en rollo de las especies Pino, Oyamel y Encino. Resultado de un cateo a 12 inmuebles, habilitados
como centros de almacenamiento y transformacién de producto maderable, ubicados en el municipio de
Ocampo, en Michoacédn. No se reportan detenidos.

> La PROFEPA ha identificado mds de nueve zonas criticas ingobernables por diversos factores. Lo que
representa un avance en el proceso de andlisis de informacién respecto al fenémeno de la informalidad
forestal. PROFEPA Programa Nacional de Justicia Ambiental 2001-2006.
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la loable labor analitica impulsada hasta a ahora, ésta no es producto de
una tarea sistematica e institucionalizada, ni corresponde a la atencién de
todos los fendmenos de ilegalidad ambiental, como el desecho de
sustancias peligrosas y la contaminacién ambiental, el trafico de vida
silvestre, la construccién inmobiliaria irregular y sin permisos, la afectacion
de los cuerpos de agua y otros ecosistemas valiosos etcétera. En estas
materias no existe una tarea reflexiva constante de la informacién relevante
para abatir de ilegalidad, que deberia ser procesada por los servicios de la

inteligencia.

Para apreciar lo anterior, vale la pena hacer algunas consideraciones sobre
lo que implica la institucionalizacién y profesionalizaciéon de esta funcién y

SusS servicios.

En términos generales, existe unanimidad respecto la concepcién del
proceso de inteligencia como un ciclo. Este ciclo se integra por seis fases
sucesivas desplegadas dentro de las unidades dedicadas de una
organizaciéné:

Determinacidn de los elementos esenciales de informacidn,
Planeacién operativa,

Recolecciodn,

Procesamiento,

Difusién, y

N

Explotacién.

En el proceso de procuracion del cumplimiento de la ley ambiental y
prevencion de riesgos y dafios ambientales, este ciclo habria de iniciar
mediante el requerimiento de elementos de informacién especificos,
formulado a la Unidad de inteligencia de la institucién o agencia respectiva,
por parte de sus areas operativas (Subprocuradurias, Direcciones
Generales o Delegaciones). Es un presupuesto estructural fundamental en
esta materia, el que la Unidad de Inteligencia de una Agencia o institucién,
no se encuentre supeditada ni dentro de la estructura de sus areas tacticas

'® Intelligence Management Model For Europe. Scottish Center For Intelligence & Anélisis Training; Luis
Eduardo Hurtado Gonzalez. Introducciéon al Marco Juridico de la Inteligencia. Ed Porria;
http://www.cisen.gob.mx/espanol/ciclointeligencia.htm
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u operativas, sino que forme parte del organigrama como una instancia
auténoma de servicios, a efecto de que su trabajo sea objetivo, integral y
eficaz.

Los elementos esenciales de informacién de inteligencia en materia
ambiental, pueden formularse a través de preguntas puntuales del area
requirente. Por ejemplo: éCuadles son las posibles fuentes irregulares de
generacién de cierto tipo de residuos peligrosos téxicos, en una zona
geografica en la que han sido detectados tiraderos clandestinos? {Cual es la
incidencia real de este tipo de ilicitos? Conocer esta informaciéon sera
determinante para tomar decisiones operativas, tendientes a identificar al
responsable de una actividad irregular, o bien, para atender un fenémeno
creciente de abandono de sustancias peligrosas en una zona geografica.

La segunda fase del ciclo [planeacién operativa] ocurre dentro de la propia
Unidad de Inteligencia. Las preguntas formuladas por el area requirente se
analizan y descomponen en elementos basicos, aclarando su sentido,
alcance y profundidad para generar un conjunto légico y coherente de
preguntas mas especificas: éQué fuentes generadoras de residuos se
encuentran registradas en el Municipio X o Y? éCudles de esas fuentes
registradas tienen antecedentes de incumplimiento? (Existen denuncias de
fuentes generadoras no registradas en la zona? ¢Qué tipo de irregularidades
han sido detectadas? ¢éCon que frecuencia? ¢Existe algun patrén de
inconsistencias? ¢Cudl ha sido el reporte respecto al destino de los residuos
generados en esos Municipios? ¢(Existe coincidencia entre la informacién y
reportes proporcionados por las fuentes generadoras y los transportistas
autorizados? éilLas empresas destinatarias de esos residuos peligrosos han
confirmado el arribo de las sustancias de acuerdo a lo manifestado por las
generadoras? El equipo de andlisis tactico deberd contestar el mayor
ndmero posible de esas preguntas, iniciando con la informacién que ya
exista al alcance de la autoridad, como bases de datos de la SEMARNAT,
Registro de Emision y Transferencia de Contaminantes, archivos de la
PROFEPA, PGR y otros registros oficiales, fuentes bibliograficas, datos del
INEGI, etcétera, lo que algunos autores califican como fuentes de
inteligencia basica. Las preguntas que no pueden ser contestadas son
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materia de una solicitud a las unidades de recoleccién de la propia Unidad
de Inteligencia.

La etapa consecutiva de recoleccidon deberd profundizar el esfuerzo de
andlisis desarrollado por la unidad de planeacién operativa, para que se
traduzca en acciones concretas, programadas y calendarizadas de
recoleccion de datos. Actualmente, esta etapa no tiene cabida en la
estructura y facultades de las agencias y procuradurias administrativas de
proteccion ambiental. Es decir, no existe ninguna unidad dedicada a la
obtenciéon de informaciéon para la procuracién de justicia ambiental [en
general no existen unidades de inteligencia en esta materia en ninguna
parte del pais). Los inspectores y verificadores en los que se sustenta el
trabajo de las procuradurias actuales, no cuentan con las caracteristicas ni
capacitacién para esta tarea. Es necesario desarrollar la funcién de los
investigadores administrativos dentro de las instituciones de procuracién de
cumplimiento de la ley ambiental. La Unica institucién que cuenta con
ciertas facultades legales a su alcance en este contexto [investigacién y
obtencién de datos], es la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento
Territorial del Distrito Federal (PAOT)".

La mayor parte de la bibliografia especializada reconoce tres disciplinas
basicas para la recoleccién de informacién, que deberian contemplarse
como facultades de las instituciones de tutela ambiental: HUMINT (acrénimo
de Human Intelligence), OSINT (inteligencia derivada de fuentes abiertas) y
TECHINT (Technical Intelligence). Sobre esta uUltima fuente de informacién,
es de destacarse el avance de la Procuraduria Federal de Proteccién al
Ambiente, a través de los sistemas SIIE (Sistema Institucional de
Informacion Estratégica), SIIP (Sistema de Informacién de la PROFEPA) y
SIICAP (Sistema Institucional de Informaciéon Cartografica) que han
permitido georeferenciar la informacién sobre procedimientos de inspeccién
y vigilancia y deteccién de ilicitos ambientales®®.

EL procesamiento de informacién es una fase igualmente sustantiva.
Consiste en la atribuciéon de sentido a un hecho o una serie de hechos

"7 Articulo 202 BIS de la Ley Ambiental del Distrito Federal. Algunas entidades federativas han

incorporado estas facultades en las leyes locales.
'® Informe Anual PROFEPA 2002.
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documentados con referencia a un fin, por parte de los agentes de
inteligencia. Es una operacién de razonamiento que supone situar a un
hecho en un contexto, y vincularlo l6gicamente con otros hechos conocidos
o supuestos. Ejemplo de lo anterior, seria la vinculaciéon y analisis de los
informes, avisos y reportes proporcionados a la SEMARNAT por los
generadores de residuos peligrosos, los transportistas y el destinatario final
de esas sustancias, para concluir que existen inconsistencias y falta de
veracidad en los datos respecto del manejo y destino de un embarque de
residuos. Esta es la fase propiamente de analisis y sintesis de la informacién
obtenida por la unidad de inteligencia. En esta etapa se crean hipétesis, se
reflexiona en torno a los datos recabados, se ponderan las situaciones
descubiertas y se explora imparcialmente todo posible curso de accién. El
procesamiento de los elementos informativos requiere del registro puntual
de todo el material a disposicién, antecedentes de infractores, reportes y
bases de datos en posesién de la SEMARNAT. Se trata de convertir los
requerimientos de informacién planteados por las areas operativas de la
instituciéon, los datos de la inteligencia basica y las respuestas de los
requerimientos de inteligencia evaluados, para generar productos de
inteligencia. Tras el registro de documentos es necesario descomponerlos
en datos aislados, para su evaluacién en términos de credibilidad de la
fuente, pertinencia para cubrir la informacién solicitada, utilidad,
identificacidon de contradicciones e inconsistencias.

A partir de este conocimiento deben prepararse hipdtesis de trabajo, que
describan y expliguen el fendmeno del ilicito ambiental identificado,
sugiriendo la tendencia y patrones detectados, para contribuir a la
composicion de un escenario final.

La Unidad de inteligencia debe contemplar y programar un sistema de
entrega de productos de inteligencia a las dreas requirentes para efectos de
su difusiéon. En esta etapa resultard fundamental contar con un sistema de
jerarquia para determinar quién puede acceder a esta informacién, con la
finalidad de salvaguardar la integridad de la misma. Es también necesario
contemplar medios de contrainteligencia para atender las fugas de
informacién, acceso ilegal a las bases de datos, etcétera.
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La etapa final del ciclo de inteligencia es ajena a la Unidad a la que se le
encomienda esta funcién. Concluye con la explotacién de los productos de
inteligencia por parte de los usuarios. Se reflejara en la actuacién de las
Subprocuradurias, Direcciones y Delegaciones de la institucién, en
concordancia con el conocimiento que trasmite el producto entregado. La
inteligencia sugiere siempre un curso de accién acorde con la esfera
competencial de cada area o usuario.

El proceso descrito permite apreciar que la funcién de inteligencia no puede
ser resultado de una tarea ocasional o improvisada. Requiere de la
designacién de una unidad administrativa especifica, asignacién de recursos
y dedicacién de personal especialmente capacitado. Actualmente no existe
ninguna institucion de procuracién de la ley ambiental, que formalmente
haya dedicado recursos a esta importante actividad estratégica, aunque
algunos avances se han esbozado en la estructura de la Procuraduria
Federal de Proteccién al Ambiente.

* Implantacion de la funcidn de inteligencia en las instituciones de
procuracion del cumplimiento de la ley ambiental.

Desde el afio 2001, la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
plante6 como un objetivo estratégico la creacién de una unidad de
investigacién administrativa. El Programa de Procuracion de Justicia
Ambiental 2001-2006, previé que para garantizar la misién institucional en
materia de justicia ambiental [objetivo 9], se contemplaria “realizar la
investigacion de las infracciones administrativa probablemente delictivas,
para la obtencion de elementos probatorios que permitan denunciarlas ante
el Ministerio Publico de la Federacion”. Como lineas de accién especifica se

previeron:

9.1 Efectuar la investigacién de caracter administrativo en las
diversas oficinas y dependencias de la administracién publica que
tengan relacién con la infraccién.

9.2 Confrontar las bases de datos de los sistemas informaticos de
la Secretaria para detectar conductas probablemente delictivas.
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En concordancia con lo anterior, el Reglamento Interior de la SEMARNAT
confirié a la Direcciéon General de Delitos Federales Contra el Ambiente y
Litigio de la PROFEPA, las siguientes facultades:

ARTICULO 132.- La Direccién General de Delitos Federales contra el
Ambiente vy Litigio tendra las siguientes atribuciones:

XV. Acceder y analizar la informacidén contenida en los registros y
bases de datos de las unidades administrativas de la Secretaria, a efecto
de investigar y detectar posibles infracciones a la normatividad
ambiental,

XVII. Ordenar a las delegaciones de la Procuraduria, la realizaciéon de
visitas de inspeccién para detectar hechos, actos u omisiones que
puedan ser constitutivos de delitos ambientales;

Para ejercer estas atribuciones, se adscribié organicamente a esta Direccion

General una Direccion de Investigacidn Administrativa.

En el Informe Anual de la PROFEPA del afio 2002, se reporté: “Los procesos
prioritarios en la materia, comprenden la investigacion de caracter
administrativo de las infracciones de Ila legislacion ambiental,
proporcionando elementos probatorios suficientes para presentar denuncias
al Ministerio Publico [...] La investigacion administrativa tiene como objetivo
fundamental el analisis de las bases de datos, expedientes de inspeccion y
demas informacion ambiental contenida en los registros de la Procuraduria,
en busqueda de las violaciones de la normatividad mas importantes, que
pueden ser constitutivas de delitos contra el ambiente o el sistema de
gestion ambiental federal.”

Durante un breve periodo de tiempo, la PROFEPA integré6 un grupo de
trabajo para la investigacidn administrativa que realizé incipientes labores
de inteligencia. Este grupo incluyé abogados de la Subprocuraduria Juridica,
inspectores forestales, inspectores de vida silvestre e inspectores en
materia industrial. Con la finalidad de desarrollar las habilidades de
investigaciéon y analisis de datos de este equipo, se envid a un grupo selecto
de servidores publicos asignados a la tarea de investigacién a la ciudad de
Washington, D.C. Mediante un programa especial auspiciado por la
Comisién de Cooperacion Ambiental de América del Norte, se capacité a los
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primeros investigadores y analistas de la PROFEPA, conjuntamente con
agentes del gobierno canadiense y de los Estados Unidos de Norte América.

Este incipiente esfuerzo de dedicaciéon de recursos humanos y materiales
para el desarrollo de la funcién de investigaciéon administrativa, desaparecié
con las subsecuentes administraciones de la Procuraduria. No obstante ello,
representa este un primer intento de generar procesos institucionalizados
de obtencion y analisis de informacién para la procuracion del cumplimiento
de la ley, aplicado a materias especificas [forestales, vida silvestre, residuos
peligrosos].

= La creacion de la Unidad de Analisis de Informacion para la
Planeacion Estratégica de la PROFEPA y la institucionalizacion de
la figura de investigacion administrativa.

La funcién de la inteligencia en materia ambiental, como un instrumento
estratégico necesario para garantizar la aplicacion de las normas
ambientales, se ha discutido en diversos foros académicos y programas de
capacitacion.

En el dmbito legislativo, el 25 de septiembre del 2008, se presentd en el
Senado de la Republica una iniciativa para expedir la Ley Organica de la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente. Esta iniciativa, aun en
andlisis en el Congreso de la Unién, contempla entre otros aspectos
importantes la creacion de la denominada Unidad de Analisis de
Informacion para la Planeacion Estratégica de la PROFEPA. Los articulos 11,
17 y 21 de la propuesta legislativa establecen:

Articulo 11.- Para el cumplimiento de su mandato la Procuraduria
tendra las siguientes atribuciones:

VI.- La realizacién de los actos de investigacién administrativa de las
conductas que puedan constituir violaciones a la normatividad
ambiental, falsedad en la informacién proporcionada a la Secretaria o
la Procuraduria, asi como aquellos respecto de los cuales pudiera
querellarse o presentarse denuncia al Ministerio Publico;

Articulo 17.- Para el cumplimiento de su mandato y los principios de
operacién previstos en esta Ley la Procuraduria contard con la
siguiente estructura organica:



V.- Unidad de Andlisis de Informacién para la Planeacién Estratégica

X.- Investigadores administrativos federales;

Xl.- Inspectores federales;

El Reglamento establecera las facultades y funciones genéricas y
especificas de cada una de las unidades administrativas y servidores
publicos que formen parte de la Procuraduria.

Articulo 21.- La Unidad de Andlisis de Informacion para la Planeacion
Estratégica dependerd directamente del Procurador, y ejercera
funciones jerarquicas en el ambito de su competencia respecto a las
Subprocuradurias y demas unidades administrativas de la institucion.
Su titular tendra las siguientes facultades:

III.

VI.

VII.

VIII.

Desarrollar y operar el sistema de informacion institucional,
estratégica y cartografica de la Procuraduria;

Requerir, mantener actualizada y analizar la informacién sobre el
cumplimiento de la normatividad ambiental que derive de las
acciones de prevencién, investigacion administrativa, inspecciéon y
vigilancia, recepcién de denuncias populares, presentacién de
denuncias penales, auditorias ambientales y bases de datos de la
Procuraduria y la Secretaria;

Recabar, procesar, analizar y evaluar toda informacién util para la
planeacion estratégica de la institucion, el diagndéstico de la
incidencia y tendencias de los ilicitos ambientales, la determinacién
de prioridades para las Subprocuradurias y Delegaciones Federales;
Realizar permanentemente estudio de costo beneficio, eficiencia y
eficacia de los programas y acciones institucionales;

Elaborar el diagnéstico cuantitativo y cualitativo sobre los impactos
positivos, negativos, inmediatos y mediatos en el ambiente y la
calidad de vida de las personas, derivados de las actividades
reguladas por la normatividad ambiental, asi como aquellos
producto de los programas estratégicos y acciones de la
Procuraduria, para ser integrado al informe anual de cumplimiento
del Programa Federal de Procuracién de Justicia Ambiental;

Emitir reportes, informes, recomendaciones y prioridades a las
Subprocuradurias y demas unidades administrativas de Ia
Procuraduria para la toma de decisiones tacticas, operacionales,
estratégicas, probatorias o indicativas, asi como para dedicar
recursos humanos, materiales y financieros a las acciones de
procuracién de justicia ambiental,;

Desarrollar y mantener actualizada permanentemente una base
datos con expedientes de infractores, reincidencias, personas
sujetas a los programas de cumplimiento voluntario de la
normatividad ambiental, denuncias y querellas penales, bienes
asegurados y decomisados, asi como respecto de la ejecuciéon de
sanciones y el cumplimiento de las medidas correctivas y de
reparacion de dafios ambientales impuestas por la institucién,
protegiendo la informacion confidencial;

Elaborar los manuales de operacién para detectar actividades y
operaciones ilicitas que afecten o puedan afectar al medio
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ambiente, los recursos naturales, la vida silvestre, las cuencas o los
ecosistemas; y

IX. Las demas que le confieran el Reglamento de la presente Ley, otras
disposiciones o el Procurador.

La Secretaria y sus unidades administrativas, proporcionaran
sistematica y regularmente a la Procuraduria toda la informacién
sobre las autorizaciones, licencias, permisos y concesiones que
expidan, modifiquen y revoquen, asi como aquella contenida en sus
sistemas documentales, electrénicos o en cualquier otro formato, en
particular la relacionada con los datos sobre cumplimiento de la
normatividad ambiental que proporcionen obligatoriamente las
personas fisicas o juridicas reguladas.

Los servidores publicos que nieguen, oculten, destruyan, alteren o no
faciliten la informacién referida en el presente articulo incurrirdn en
responsabilidad administrativa y penal.”
Como puede apreciarse, aunque no se sefiala de manera explicita en la
exposicién de motivos, ni en el cuerpo de la iniciativa de ley transcrita, lo
qgue los legisladores proponen es la creacién de una unidad de inteligencia
para la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, siguiendo los
principios béasicos de esta funcidn.

Dentro de la estructura orgdnica de la Procuraduria, se sugiere a esta
Unidad como un area de servicio para el resto de las areas operativas de la
institucién, aunque se prevé su independencia jerarquica respecto al
depender directamente del Procurador. La funcién de inteligencia se ve
complementada con la creacién de la figura del investigador administrativo
federal, cargo distinto en naturaleza y funciones que el de los actuales
inspectores federales, cuyas atribuciones se encuentran circunscritas al
procedimiento administrativo ordinario.

Con independencia de la calificacién o valor de la iniciativa citada, esta
representa un primer intento por dotar a la PROFEPA de una nueva
estructura y facultades para su fortalecimiento. Mdas alla del debate
tradicional sobre la falta presupuestal crénica que aqueja a este tipo de
instituciones, dotar a las instancias de proteccion ambiental de dreas
dedicadas a la obtencién y analisis de informacién estratégica, deberia ser
una prioridad en las agendas y debate tanto publicos como legislativas.
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Existe una amplia bibliografia especializada sobre la materia, que podria ser
estudiada para fortalecer la discusién de este importante tema'®. Otra
fuente de conocimiento sobre estos tépicos puede encontrarse en la
experiencia de Agencias administrativas de proteccion ambiental como la
Environmental Protection Agency de los Estados Unidos (EPA) o
Environment Canada, que cuentan con areas dedicadas de inteligencia
ambiental. Ejemplo de lo anterior es el EPA Criminal Investigation Division,
cuyos agentes investigan las violaciones a la legislacion ambiental mas
gravosas o que representan riesgos para la salud humana y el medio
ambiente?°.

= Conclusiones

Dificilmente puede negarse el valor y utilidad de la funcién de la
inteligencia para la aplicacion de la ley ambiental. La falta de
presupuesto o0 recursos materiales para las instituciones de
procuracion de justicia en esta materia, lejos de ser una causa
justificante para no desarrollar sus estructuras orgdnicas, es una de
las razones que apoya el impulso de esta importante herramienta. La
inteligencia no solo permitiria incrementar la eficacia del trabajo
institucional, sino que ademas haria mas eficiente el uso de los
escasos recursos humanos y materiales, con los que se cuenta para
atender la demandas ciudadanas de tutela de su entorno, y para

disminuir la incidencia de ilicitos y dafios ambientales.

Desde el ambito ciudadano, nos sumamos a la importante tarea que
realizan nuestras instituciones y servidores publicos, reconociendo la
magnitud de la problemédtica a la que se enfrentan. Nos
pronunciamos por continuar con el desarrollo de las instituciones de
procuracién de justicia, que resulta necesario y urgente a la luz de la

crisis ambiental.

% Ver por ejemplo la publicacién Starting an Analytic Unit for Intelligence Led Policing, editada por la
Internacional Association of Law Enforcement Intelligence Andlisis (IALEIA).

2 Ver http://www.epa.gov/compliance/criminal/investigations/index.html.


http://www.epa.gov/compliance/criminal/investigations/index.html
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La defensa del Estado de derecho y el orden publico en nuestra
materia, sin duda encontrard importantes beneficios en las acciones
estratégicas y el constante proceso reflexivo de los servicios de

inteligencia.
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