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RESUMEN

Este documento analiza las vulnerabilidades u
obstaculos junto a las medidas de mitigacion
necesarias para enfrentar los desafios a la seguri-
dad y la defensa en las fronteras del territorio de
la Republica Oriental del Uruguay. El proceso
de analisis se sustenta en el compromiso por al-
canzar un acuerdo responsable y asequible, ba-
sado en la evidencia como eje fundamental para
implementar un modelo asertivo que enfrente
eficazmente las amenazas del crimen organi-
zado trasnacional. La necesidad de un cambio
en la cultura organizacional acompanado por
la adquisicion de medios tecnologicos para en-
frentar la criminalidad violenta son condiciones
sine qua non para el éxito en la persecucion del
delito. Sin embargo todo cambio en la gestion
de las fronteras, sea en la investigacion, la detec-
cién y el enjuiciamiento del crimen organizado
trasnacional necesita acuerdos y cooperacion
internacional para la intervencion eficaz en las
fronteras. Los obstaculos internos de concebir
la Seguridad y la Defensa como areas indepen-
dientes de la gestion debe ser dejada de lado, hoy
las amenazas no tienen contradicciones técnicas,
juridicas ni operacionales, y pueden desafiar la
gobernabilidad y la convivencia en el pais.

Palabras clave: Seguridad, defensa, fronteras,
crimen organizado trasnacional, acciones de
mitigacion.
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ABSTRACT

This document analyzes the vulnerabilities or
obstacles along with the mitigation measures
necessary to face the challenges to security
and defense on the borders of the territory of
the Eastern Republic of Uruguay. The analysis
process is based on the commitment to reach a
responsible and affordable agreement, based on
evidence as the fundamental axis to implement
an assertive model that effectively confronts
the threats of transnational organized crime.
The need for a change in organizational culture
accompanied by the acquisition of technolo-
gical means to confront violent crime are sine
qua non conditions for success in the prosecu-
tion of crime. However, any change in border
management, whether in the investigation, de-
tection and prosecution of transnational organi-
zed crime, requires agreements and internatio-
nal cooperation for effective intervention at the
borders. The internal obstacles of conceiving
Security and Defense as independent areas of
management must be put aside, today threats
do not have technical, legal or operational con-
tradictions, and can challenge governance and
coexistence in the country.

Keywords: Security, defense, borders, trans-
national organized crime, mitigation actions.
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INTRODUCCION

1 impacto regional, que involucra la

movilidad transfronteriza de personas

sin contralor eficaz ni registro estatal,
unido al proceso irregular de la movilidad hu-
mana, acrecienta la fragilidad de las fronteras
de los Estados receptores. La migracion ma-
siva de personas, producto de las dificultades
internas en sus lugares de origen, evidencia
las falencias de los sistemas sociales de con-
tencion y la debilidad institucional de las so-
ciedades de arribo. En especial la migracion
desde la Republica Bolivariana de Venezuela
y la Reptiblica de Cuba muestran el desplaza-
miento de miles de personas con necesidad de
amparo y atencion psicosocial, acceso a salud
y apoyo econdmico, dejan casi invisibilizadas
las redes criminales que expolian y someten
a las victimas durante la travesia y posterior-
mente a su arribo.

Las estrategias del crimen organizado trasna-
cional se vienen adaptando a esta situacion,
mientras florecen sus economias delictivas
transfronterizas bajo las nuevas oportunidades
que ofrece el “flujo migratorio surefio”, un fe-
nomeno acrecentado desde 2019 al presente y
que es producto de la crisis venezolana que ya
ha expulsado a casi de 8 millones de ciudada-
nos (ACNUR, 2025). Esta compleja migracion
masiva dio impulso a un escenario donde las
autoridades de los paises receptores se vieron
desafiadas ante la necesidad de invertir en es-
fuerzos humanitarios y las carencias de capaci-
dades propias ante ese fenomeno masivo.

Mientras los Estados Unidos de América han
finalizado su politica abierta de asilo a nuevos
migrantes, y con el férreo cierre de fronteras
impuesto, sumado al cambio de paradigma
respecto al “narcoterrorismo”* que asegura
la intervencion militar directa en la movilidad
del narcotrafico, se ha ido generando una fuer-
te presion sobre las rutas tradicionales de en-
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vio de droga a EEUU y Europa, rutas que eran
coincidentes con el desplazamiento de perso-
nas desde centroamérica hacia la frontera sur
de México. A la vez el aumento de la produc-
cion y stock de cocaina en Colombia (principal
productor mundial), el narcotrafico ha buscado
llegar a los mercados utilizando el “flujo su-
refio” de cocaina, rutas que se refuerzan como
opciodn de salida de la droga respecto a las vias
tradicionales caribefias.

Desde hace anos, Uruguay ha dejado de ser
un pais de transito de drogas, para convertir-
se en destino para consumo, acopio, trasnporte
y traslado a mercados de alto poder adquisiti-
vo. Ademas el pais comparte junto al resto de
América Latina el fenémeno de la desigualdad
y la exclusion social para miles de sus ciudada-
nos, lamentablemente en esos espacios de in-
equidad, carencias sicosociales y necesidades
basicas insatisfechas aparecen diversos actores
delictivos que impulsan un proceso de degra-
dacion en la convivencia y especialmente una
criminalidad sustentada en el reclutamiento de
personas para el consumo, el trafico y/o la ven-
ta de drogas. Muchos jovenes estan inmersos
en la obligacion de cumplir con las deudas del
consumo de drogas o enrolarse en el microtra-
fico, ésto los convierte en soldados, vendedo-
res o consumidores casi como unica opcion de
vida ara el acceso a bienes.

* Silvia Cristina Mansilla-Valbuena, 2008.
“La definicion de la Drug Enforcement
Administration (DEA) al respecto es la
siguiente: Narcoterrorism is “a subset of
terrorism, in which terrorist groups, or as-
sociated individuals, participate directly or
indirectly in the cultivation, manufacture,
transportation, or distribution of controlled
substances and the monies derived from
these activities. (...) Further, DEA uses the
term to characterize the participation of
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groups or associated individuals in taxing,
providing security, or otherwise aiding or
abetting drug trafficking endeavours in an
effort to further, or fund, terrorist activi-
ties” (Hutchinson, 2002)”

En este entorno complejo de avance del crimen
organizado trasnacional, la Republica Oriental
del Uruguay (ROU) ademas presenta un creci-
miento de los homicidios a tasas que alcanzan
el 10,3 cada 100 mil hab. casi triplicando las ci-
fras de 3,7 para la Republica Argentina y a me-
dio camino de Brasil que presenta 19,2 homici-
dios (Newton, 2026); a esto se debe considerar
la violencia por enfrentamientos con armas de
fuego entre bandas criminales y la presencia
del sicariato como medio de accion delictiva.
Al complejo fenémeno de violencias sobre los
territorios que sufre Uruguay debe agregarse-
le: una baja percepcion de la poblacion y las
instituciones sobre la presencia de la trata y el
trafico de personas, siendo que es notorio el ac-
cionar de bandas de traficantes y tratantes que
operan en el territorio principalmente desde las
fronteras con Brasil. (E1 Observador, 2026)

Las fronteras son el espacio donde el Estado
debe aplicar su presencia de manera manifies-
ta, actualizada y con procesos que incorporen
tecnologia en un proceso dinamico que permita
ser eficaz ante la presencia de los agentes cri-
minales transfronterizos, es imposible aplicar
los mismos criterios de accion sujetos a la si-
tuacion del siglo XX, en la era tecnoldgica los
controles deben advertir las nuevas estrategias
de las amenazas delictivas que no tienen limi-
tantes juridicas, técnicas ni operacionales y que
ademas invierten de dorma constante en obtener
mayores réditos para sus economias ilegales.

El presente andlisis hace énfasis en sus pri-
meros apartados: “Sintesis Metodoldgica”,
“Metodologia  Prospectiva”,  “Abordaje”,
“Fuentes”, “Prospectiva de Escenarios” en pre-
sentar el proceso de investigacion que permitid
desarrollar la perspectiva de las fronteras y la
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accion del crimen organizado trasnacional en el
proceso de movilidad migratoria del Uruguay.

Los apartados sobre movilidad humana y crimen
organizado trasnacional expresan los desafios
del fendmeno migratorio y la presencia delictiva
en el territorio, por lo que a continuacion se pre-
sentan los escenarios que plantean el resultado
del estudio llevado adelante en 2022 elaborando
escenarios a corto y mediano plazo respectiva-
mente, los cuales fueron publicados en ese afio
en la revista Estrategia No. 9 del CALEN 2022,
y cuyas vulnerabilidades permiten elaborar una
actualizacion a 2025. A continuacion se presenta
una bateria de acciones que el Estado uruguayo
debe llevar adelante para mitigar los bajos resul-
tados de continuar actuando como hasta el pre-
sente sobre sus fronteras y sobre el crimen orga-
nizado trasnacional que opera en esos territorios.

Especificamente el centro del estudio es el im-
pulso a la proposicion de acciones concretas
para la persecucion efectiva del delito cuyos
efectos deben ser apreciados ya no como un
fendmeno coyuntural sino como una presencia
constante de actuar trasnacionales que ya ope-
ran desde y hacia el territorio uruguayo.

Finalmente se presentan las conclusiones a modo
de reflexion a considerar como insumo necesa-
rio para discutir sobre las fronteras, los territo-
rios que ampara el Estado y los delitos que son
perseguidos. Todo lo anterior es en el entendido
que el crimen organizado trasnacional carece de
limite para su desarrollo y no es posible esperar
otra cosa que el crecimiento de un actor que pue-
de desafiar la institucionalidad democratica, la
gobernabilidad y el estado de derecho.

SINTESIS METODOLOGICA

La investigacion comprendié una pesquisa de
tipo cualitativa, y de corte exploratorio-des-
criptivo, buscando profundizar en el problema
eje de investigacion: la seguridad de las fronte-
ras del Uruguay y la presencia del crimen orga-
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nizado trasnacional en un contexto de movili-
dad migratoria.

El perfil de disefio descriptivo ayudo a caracte-
rizar y dar sentido al analisis de datos que pro-
venian de distintas dimensiones del fenomeno
investigado.

Disefio metodologico

140

Al enfoque metodolégico explorato-
rio agrego6 en alguna de sus fases el enfo-
que descriptivo-proyectivo pues describe
como los sectores evolucionaran (los facto-
res), y prospectivo-aplicado pues pretende
generar conocimiento para la toma de deci-
siones estratégicas en perspectiva asertiva:
basada en los datos.

Diseiio de la investigacion:

No Experimental segin Herndndez Sampieri
(2014). No se manipulan variables.

Transversal (seccional) los datos se recopi-
lan en un tnico momento.

Prospectivo/exploratorio: Busca explorar
las posibles combinaciones de variable.

Unidad de analisis

Las unidades de analisis estan relacionadas
con la interaccion dindmica entre las ame-
nazas: el crimen organizado trasnacional y
sus economias, los actores identificados, el
conjunto de las capacidades del Estado uru-
guayo para enfrentar las amenazas y aquello
factores del entorno estratégico que pueden
incidir, cambiar o modificar el fendmeno.

Variables

En la metodologia FAR “Field Anomaly
Relaxation”, las variables preliminares de
estudio corresponden a los factores identifi-
cados que influyen en el sistema estratégico
analizado, estas variables permiten caracte-
rizar el sistema estudiado e identificar las
fuerzas motrices del cambio, determinar
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los factores de mayor impacto e incerti-
dumbre y posteriormente (Coyle, 2004).

Metodologia prospectiva

La metodologia prospectiva para construir
los escenarios fue Field Anomaly Relaxation
(FAR) que prevé los siguientes pasos:

Aplicacion de técnicas de recoleccion de
datos

Tormenta de idea. Andlisis documental.
Analisis PESTEL / PMESII. Diagramas de
Influencia y Analisis de Actores. Consulta
a Expertos

Identificacion de Sectores

Analisis de Tendencias. Lista de Chequeo.
Revision secundaria de documentos existen-
tes, con aporte de informacion estadistica de
corte cuantitativo. Revision de autores con
publicaciones para identificar los sectores.
Entrevista a expertos o informantes califi-
cados para confirmar sectores.

Identificacion de Factores

Entrevista a expertos para confirmar y ana-
lizar los Factores. Anélisis FODA para de-
terminar cada Factor.

Herramientas para identificacion de es-
cenarios futuros

Opinién de Expertos para confirmar las
tendencias. Matriz de Impacto Cruzado
para analizar tendencias y efectos. Analisis
de Tendencias para determinar las tenden-
cias de las fuerzas motrices.

Construccion de escenarios

Siguiendo a Geoffrey Coyle se aplica la
técnica FAR (Field Anomaly Relaxation)
los diferentes estados posibles de los facto-
res seran combinados.

A partir de las configuraciones plausi-
bles de la metodologia se seleccionaron
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los escenarios mas representativos para
el estudio: escenario probable; escenario
favorable y escenario desfavorable. Cada
escenario fué construido respetando la co-
herencia interna de los factores, las tenden-
cias y los objetivos de la investigacion (van
der Heijden, 2005).

ABORDAJE Y TECNICAS

El abordaje general es de caracter cualitativo;
incorpora informacion de entrevistas a expertos
seleccionados en la tematica de seguridad y mi-
graciones, consultando datos a partir de archi-
vos oficiales o de fuentes abiertas. Las técnicas
de recoleccion de datos fueron desafiantes en
virtud de carecer de extractos confiables de in-
formacion; muchas veces las fuentes oficiales
encontradas eran escasas o basadas en datos
periodisticos que no citaban la fuente material
especifica, por lo cual cuando se buscé confir-
mar la presencia de organizaciones del narco-
trafico trasnacional como los carteles mexica-
nos y los denominados Comandos brasilefios o
las operaciones de lavado de activos asociadas
se consideraron investigaciones cerradas o que
aun se encuentran abiertas en nuestro pais.

La criminalidad detectada expresa altos indices
de interoperabilidad con un esfuerzo entrelaza-
do de intereses comunes en el territorio nacio-
nal con bandas especializadas en narcotrafico,
trata y trafico de personas que tienen vinculos
trasnacionales. De esta interaccion se concluye
que se reclutan residentes locales con pericia
en el contrabando de mercancias que son co-
nocedores de la geografia fronteriza para que
asumen el traslado de guiar o conducir a las
victimas de trata a nuestro pais, o disefiar las
rutas para introducir los alijos de droga.

Atento alanecesidad de analizar casos -preservan-
do la naturaleza de la reserva de informacion-
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se realizaron esfuerzos para reconstruir los tra-
yectos desde las zonas fronterizas de Republica
Bolivariana de Venezuela y la Reptblica de
Guyana con la Republica Federativa de Brasil
donde en un primer tramo se consolida el trafi-
co humano proveniente del Caribe hacia el cono
sur. Cuando las personas llegan a la frontera
norte de Brasil, las bandas receptoras transpor-
tan a los candidatos, principalmente de nacio-
nalidad cubana, venezolana o haitiana a través
de la selva por rutas y caminos irregulares hasta
las ciudades del nordeste; una vez alli pueden
transferirlas a otros grupos especializados que
las conducen a la frontera terrestre con Uruguay,
en ese lugar mediante la intervencion de los de-
nominados “pasadores™ se los ingresa a nues-
tro territorio. Conviene agregar que el resultado
de este esfuerzo en 2022 fue refrendado por las
publicaciones del Informe de Inteligencia de la
Agencia Brasilefia de Inteligencia (ABIN) pu-
blicado en El Observador el 11 de junio de 2026
el cual cito:

“Un informe de la Agencia Brasilefia de
Inteligencia (Abin) advirtié sobre un fuer-
te aumento del flujo de ciudadanos cuba-
nos que atraviesan Brasil con destino a
Uruguay y sefiald que, durante 2025, un
promedio de 30 personas por dia cruzo la
frontera por Rivera.

El documento, al que accedié el semanario
Busqueda, analiza las rutas de migracion
irregular en territorio brasilefio y dedica
varios capitulos al transito de cubanos ha-
cia el sur del continente.”

FUENTES Y ARCHIVOS

Junto al relevo de informacion presente en archi-
vos o publicaciones reconocidas, se incorporaron
aportes de especialistas donde se reflexiona a par-
tir de la perspectiva de los actores directos de la

1. Término coloquial, que significa aquellas personas que son contratadas para transportar personas o bienes contra-

bandeados de un pais a otro.
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gestion migratoria y la seguridad de fronteras.
El estudio incorpora los elementos formales
de la normativa en materia migratoria y en la
persecucion penal de los delitos de narcotra-
fico, trata y trafico de personas con el fin de
valorar como se articulan con la realidad na-
cional actual.
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El producto de las entrevistas a expertos o peritos
sobre las areas y dimensiones de interés no bus-
c6 profundizar en estudios reservados, sino que
permitid confirmar que las economias del delito
anivel regional se encuentran en expansion hacia
el mundo digital y hacia el reclutamiento de per-
sonas con fines de explotacion sexual o laboral.

DESARROLLO

MOVILIDAD HUMANA Y
FRONTERAS

Es pertinente considerar que cuando analiza-
mos los flujos migratorios y el crimen organi-
zado, estamos hablando de seguridad y de los
efectos sobre los factores del poder nacional, en
especial: el politico, el econdomico, y el psicoso-
cial. Este trabajo no busca en ningin momento
criminalizar al migrante o sus derechos, sino
reconocer la vulnerabilidad de esa poblacion y
entender que el transito -desde su pais hasta su
sitio de destino- los expone a la accion de redes
delictivas cuyos efectos no finalizan en el lugar
de arribo, sino que pueden ampliarse a niveles
de explotacion laboral o sexual bajo la expo-
sicion a bandas especializadas, esas relaciones
extorsivas pueden incluso llegar a la esclavitud
o la servidumbre durante muchos afios.

En este sentido, en Uruguay -sea en la opinion
publica como en sus instituciones de Gobierno-
existe una baja percepcion de la amenaza res-
pecto al trafico y la trata de personas, y la re-
lacion entre estas actividades delictivas y las
organizaciones transnacionales. Es pertinen-
te considerar el documento de la Embajada
de Estados Unidos en Uruguay denominado
“Informe sobre Trata de Personas 2024 donde
refiere lo siguiente:

Tal como se ha informado en los ultimos
cinco afos, tratantes explotan a victimas
nacionales y extranjeras en Uruguay y a
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victimas uruguayas en el exterior. Mujeres
y nifias uruguayas (y, en menor grado,
adultos transgénero y varones jovenes) son
sometidas a trata con fines de explotacion
sexual dentro del pais. (Embajada de EE.
UU. en Uruguay, 2024).

El escenario esperado de impacto psicosocial
es de extrema vulneracion de derechos, ya sea
en relacion a las victimas como a la sostenida
permeabilidad de nuestra soberania, situacion
que se encuentra incambiada desde 2010, y
muestra una seria debilidad fronteriza -sean
“himedas o secas”- las acciones del crimen
organizado trasnacional tiene las manos libres
para accionar, ya que: “Uruguay mantiene
con Argentina y Brasil una frontera permisi-
va, permeable, porosa y apenas testimonial.”
(Piriz, 2010).

* Permisivas: porque los agentes de aplica-
cion de la Ley mantienen una baja percep-
cion del riesgo.

* Permeables: pues se permite el transito de
personas y medios de transporte sin un mi-
nimo de registro.

» Porosas: ya que se carece de suficientes
puestos de control en las zonas de transito.

* Apenas testimoniales: el disefio de los pues-
tos de control no tienen capacidad operacio-
nal y tampoco realizan un registro siquiera
selectivo del transito de personas.
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Las afectaciones del escenario actual necesitan
una discusion en perspectiva que nos aporte una
definicion estratégica superadora a los gobier-
nos sobre los futuros posibles para el Estado y
la Democracia. Nuestra seguridad se sustenta
en la probabilidad implicita de la reduccion del
riesgo y la vulnerabilidad, y en “la disminucioén
y el control de la inseguridad”, haciendo énfasis
en la prevencion de las causas, “por sobre los
medios técnicos para contener sus sintomas”
(Rojas, 2001). Asi, la inseguridad afecta a la po-
blacion y, en particular, a los sectores suscepti-
bles o expuestos a los denominados factores de
riesgo, en especial aquellos que tienen proximi-
dad geografica con grupos delictivos.

Desde una mirada sistémica, la seguridad no es
ajena a su entorno regional donde las activida-
des del crimen organizado aparecen como un
elemento transversal al conjunto de la pobla-
cion y atraviesa territorios en complejas rela-
ciones multicausales con efectos directos sobre
la gobernabilidad de los Estados.

CRIMEN ORGANIZADO
TRASNACIONAL

En los ultimos anos, el trafico de drogas ha
crecido, lo que genera un incremento de varias
actividades ilicitas, como hurtos, rapifias y ho-
micidios, y en especial los homicidios, hechos
que derivan en un crecimiento de las Personas
Privadas de Libertad y el dafio irreparable a las
victimas de violencia.

Todo esto sucede en un sistema judicial que
no es el mas punitivo, pero que, de mantener-
se en las cifras de PPL donde la poblacion jo-
ven no escolarizada presenta un alto nivel de
reincidencia deja entrever la incapacidad de
reinsertarse socialmente y el fracaso de la ins-
titucionalidad. Ademas, el aumento de mujeres
prisionizadas que en Uruguay alcanza en 2025
a casi el 10%, demostrando que la criminalidad
asociada a las drogas viene reclutando personas
y familias sin distincion de género y edad.
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Por ello, el aumento de las personas en prision,
en relacion con el narcotrafico y sus delitos co-
nexos se configura en una relacion directa; hoy
los motivos por los cuales las personas son for-
malizadas ante la Justicia en Uruguay no refie-
ren al trafico de drogas en si, sino a la comision
de delitos vinculados o derivados de él.

En estas condiciones se configura el fenomeno
del narcotrafico en la region como fuera trata-
do, no es otra cosa que una actividad ilegal que
conduce la produccion, distribucion, transito y
venta de drogas, generando un enorme caudal
de ganancias en cada uno de los eslabones de
su cadena. El caracter trasnacional de la nar-
co-criminalidad conlleva el compromiso de di-
versas organizaciones por obtener provecho de
todo tipo de producto del mercado legal, ya que
necesitan ademas lavar sus ganancias o produ-
cir otras actividades criminales asociadas como
por ejemplo el sicariato en mano de jovenes.

Considerando el historial del crimen organiza-
do trasnacional, sus actividades promueven el
fortalecimiento de redes internacionales que se
expanden a distintas areas econdmico-delicti-
vas, las cuales proveen bienes y dinero asegu-
rando el lavado de activos bajo la corrupcion
institucional.

En Uruguay las actuaciones por la comision
de crimenes de trafico y trata de personas son
escasas, en especial porque la pena aplicable
es severa, y muchas actuaciones judiciales se
encuentran caratuladas bajo delitos aislados
de proxenetismo o incluso pedofilia; en ellas
casi no existe relacion con el trafico interna-
cional de personas o los lazos transnaciona-
les de organizaciones criminales que operan
en las fronteras. Existe una gran indiferencia
socio-institucional de apreciar y “visibilizar”
la existencia del trafico de personas, en parti-
cular su relacion directa con redes internacio-
nales, por lo cual si los recursos humanos y lo-
gisticos afectados a los controles fronterizos e
internos siguen siendo ineficientes, continuara
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careciéndose del nivel adecuado en volumen
de trabajo e inteligencia para una eficaz per-
secucion penal.

El fendomeno asociado de la corrupcion se re-
fuerza en el potencial econdmico y da apoyo al
narcotrafico promoviendo un resguardo formal
para el ingreso de drogas, el pasaje de dinero,
la adquisicion de armas y bienes necesarios
para su logistica, siendo una amenaza directa
a la institucionalidad, ademas favorece el floreci-
miento del trafico y la trata de personas como ne-
gocios ilegales de creciente presencia en la region
y en nuestro pais. La corrupcion no puede quedar
al libre albedrio y debe ser considerado por los
distintos niveles del Estado, pues es transversal a
cualquier proceso investigativo y sus efectos solo
pueden ser reconocidos post facto.

Consideramos que el crimen organizado trasna-
cional y el narcotrafico presentan un desarrollo
constante en todas sus actividades en el territo-
rio, de acuerdo a esta presencia las organizacio-
nes delictivas ya se encuentran fortalecidas por
su conjuncion con el lavado de dinero y poseen
raices en diversos centros urbanos, gestionandose
como redes de colaboradores nacionales e inter-
nacionales. Posiblemente pasen a mediano plazo,
a un nivel superior de gestion, logrando insertarse
en el sistema empresarial de los centros urbanos
o infiltrando los partidos politicos, y la justicia.

Las soluciones son complejas y requieren es-
fuerzos a diversos niveles, pero los cambios
deben realizarse a partir de una mirada diferen-
cial, pues la criminalidad ha variado y existen
nuevos “incentivos” producto de la instalacion
“formal” del narcotréfico en la regiéon con in-
fluencia sobre el Uruguay.

El desafio es no seguir realizando las mismas
cosas en la formacion o en la tarea policial, se
debe enriquecer los cuerpos de seguridad con
formadores y capital humano que provenga de
disciplinas distintas a las actuales; la vocacion
no es suficiente y los métodos y acciones no
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deben magquillarse para parecer diferentes.
Algo es claro: el caracter ideoldgico de las po-
liticas de prevencion nos condiciona al fracaso;
debe construirse evidencia sobre las acciones
operativas y pugnar por la innovacion investiga-
tiva en el terreno, permitiendo que convivan es-
tructuras flexibles de persecucion penal por fue-
ra de las jerarquias que las componen, ya que la
realidad sociocultural es dindmica y cambiante.

La bateria de buenas practicas no significa de-
pender del monitoreo ni de la respuesta; la ple-
na insercion del valor de la seguridad en la co-
munidad implica una perspectiva dinamica que
incorpore la tecnologia y la interoperabilidad
como principios de respuesta. Ante la debilidad
de las fronteras -realidad que sufren todos los
Estados, pero en particular Uruguay-, en tal sen-
tido corresponde si agregar que se ha incorpo-
rado al contralor fronterizo los contingentes del
Ministerio de Defensa Nacional (MDN) en parti-
cular en el limite con Brasil, mediante un patru-
llaje permanente de rutas, con puestos de registro
méviles hasta 20 km de la linea divisoria.

Esto ha generado un ligero cambio en el tran-
sito, aportando procedimientos efectivos para
asegurar la circulacion de personas y bienes,
colaborando con la deteccion de posibles deli-
tos transfronterizos. Mientras el Ministerio del
Interior (MI) busca reforzar las intervenciones y
los apoyos operacionales conjuntos, con respal-
do comunicacional en el enlace con el Sistema
de Gestion de Seguridad Publica (SGSP), ambas
instituciones pueden compartir en la fase opera-
cional sobre el territorio la prevencion y perse-
cucion del delito de forma conjunta.

ESCENARIOS EN PERSPECTIVA:
CORTO PLAZO 2022-2024, Y
MEDIANO PLAZO HASTA 2027

El crimen organizado transnacional y la debili-
dad fronteriza generan diversos escenarios para
la seguridad. Valorando, e intentando compren-
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der los procesos transfronterizos complejos que
se evidenciaban en el ano 2022, se disenaron
dos escenarios a corto y mediano plazo, a2y 5
afnos respectivamente.

Descripcion de escenarios y valoracion actual:

Primer escenario con alcance 2 ainos -a 2024,
planteaba el siguiente analisis:

“la intensificacion de la criminalidad en las
fronteras por efecto del desarrollo del nar-
cotrafico y las redes delictivas transnacio-
nales. El incremento de los movimientos
migratorios transfronterizos es un medio y
un recurso para las “economias delictivas”
del trafico y la trata en la region”, en espe-
cial mediante las redes. (Piriz, 2022)

Hoy el pais sufre:

* Incremento en la presencia de volimenes
de droga incautada, siendo Uruguay un
lugar de transito y consumo asi como de
acopio de grandes alijos para ser enviados
a otros mercados.

* Baja deteccion de situaciones de trata y tra-
fico de personas en la movilidad migratoria,
delitos que se afianzan con el desarrollo de
redes tecnoldgicas que promueven el arribo
irregular al pais.

* La formalizacion de ciudadanos latinoa-
mericanos, evidencia la intencionalidad del
narcotrafico en el reclutamiento regional y/o
local. Incremento de la poblacion penitencia-
ria, principalmente hombres jovenes y muje-
res insertas en actividades de narcomenudeo.

» Baja deteccion y percepcion del riesgo aso-
ciado al lavado de activos, incluso con acti-
vidades en criptomonedas.

Segundo escenario con alcance a 5 afios -a
2027- planteaba lo siguiente:

“Alianza de la criminalidad regional con
las actividades en el ciberespacio para el
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lavado de activos y la diversificacion de
sus capacidades. Retos decisivos para el
Estado y el desarrollo de una democracia
plena en Uruguay”. (Piriz, 2022)

Se puede afirmar que:

e La migracion latinoamericana continuara
arribando debido a las medidas restrictivas
de los paises desarrollados, y la debilidad
econdmica en sus paises de origen.

» La trata y el trafico se potenciaran con la
corrupcion y la invisibilidad de los delitos.

» Las actividades del narcotrafico se incre-
mentaran, y la criminalidad desarrollara
estrategias de dominio de las redes tecnold-
gicas, multiplicandose las estafas, intrusio-
nes y hackeos, asi como el reclutamiento y
captacion de personas para la trata.

* Organizaciones delictivas (bandas locales)
influenciadas por los Carteles productores de
drogas disputaran territorio con amplio poder
de dano, aplicando estrategias de sicariato.

En la valoraciéon estratégica de estos escena-
rios, se analizaron las caracteristicas principa-
les de las dimensiones de la seguridad y de las
migraciones transfronterizas, atravesadas por
la sinergia de las redes del crimen organizado
que ya operan en nuestro pais y en la region.

Tal y como se definieron los horizontes analiza-
dos, esto no significa que sean indefectiblemen-
te negativos, sin embargo, el crimen organizado
trasnacional y sus economias desarrollan e in-
corporan tecnologia, inteligencia y nuevas estra-
tegias, mientras el Estado uruguayo (como sin-
tesis de los tres Poderes: Ejecutivo, Legislativo
y Judicial) se mantiene en una situacion de pasi-
vidad y observacion lo cual demuestra una baja
intervencion sobre las amenazas.

Las consecuencias inciden en la seguridad de las
personas, los gobiernos y, en definitiva, en la go-
bernabilidad democratica, pues, al no adoptar me-
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didas de mitigacion oportunas, se pone en peligro
los intereses nacionales. Ademas, la vulnerabili-
dad ante la presencia de actores delictivos de alto
poder econdomico y los métodos violentos de la
criminalidad (observable en la tasa de homicidios)
promueven procesos de descomposicion social y
pérdida de credibilidad institucional.

ANALISIS DE VULNERABILIDADES

Para mitigar las vulnerabilidades que sufre el
pais, el Estado debe apelar a la capacidad de
resiliencia de sus medios y recursos que le per-
mita enfrentar una creciente criminalidad vio-
lenta asociada al narcotrafico y al crimen or-
ganizado transnacional. En tal sentido hemos
desarrollado un analisis de vulnerabilidades en
los siguientes niveles de afectacion:

Estructura Organizacional

* La estructura organizacional no esta alinea-
da con los objetivos estratégicos en seguri-
dad, al no incorporar el desarrollo técnico y
la innovacidn al servicio de la investigacion.

* Baja percepcion del riesgo criminal: el man-
do organizacional se refuerza en una perspec-
tiva afin al concepto de “administrar lo que
existe”, sin adecuarse al cambio que produ-
cen las nuevas amenazas. Este “estatismo”,
presente en la cultura organizacional, se re-
fuerza con el peso de la corporacion policial
que promueve la invisibilizacion del delito.

» Existe un bajo control politico sobre la ges-
tion de la seguridad, esto libera el manejo
organizacional y el logro de objetivos a un
estilo de gobernanza criminal que sigue sus
propias reglas.

Recursos Humanos

» (Carencias de formacion y de entrenamiento
en habilidades de investigacion para la per-
secucion penal.
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* Degradacion de los controles migratorios y
aduaneros debido a impedimentos técnicos,
contradicciones normativas y una escasa
percepcion del riesgo.

» Ausencia de estrategias que consideren la
dindmica de las fronteras, tanto en su geo-
grafia como en su economia y en su movi-
lidad humana.

Infraestructura y Medios

* Infraestructuras deficientes y concebidas
para un control estatico en las fronteras, sin
capacidad de adaptacién ni de despliegue
asertivo en el territorio.

* Presencia de infraestructuras y medios ad-
ministrados por privados para cumplir la
funcién de seguridad.

Recursos Tecnologicos

» Hardware obsoleto y ausencia de innova-
cion tecnologica aplicada a la seguridad y a
la gestion integral del Estado.

» Software ineficiente para la accion migrato-
ria, que repercute en los resultados y en la
informacion producida, por tanto, en la toma
de decisiones, la investigacion y el cumpli-
miento de la Ley.

Informacion y Data

+ Sistemas de informacion dispersos y no inte-
grados. Esto perjudica o impide el uso de los
datos del Estado de manera oportuna tanto
para la generacion de evidencia como para
producir inteligencia.

* Dispersion de sistemas en seguridad y con-
trol de fronteras.

* Imposibilidad de generar estadisticas cier-
tas, ni siquiera sobre las bases de datos ins-
titucionales pueden ser utilizadas de mane-
ra relacional.
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Normativa

Bajas capacidades de investigacion sobre el
crimen organizado en perspectiva regional.
(Narcotrafico, Lavado de activos, Contrabando,
Trata y Trafico de personas o armas).

Deficiencias en las acciones de inteligencia
que impiden investigar la actividad criminal
e incrementar la eficacia del Poder Judicial.

Escaso intercambio de informacion fidedig-
na en el ambito estatal, lo que incide en los
magros resultados obtenidos en la persecu-
cion del delito.

Acceso al ingreso, permanencia y residen-
cia en el pais de ciudadanos extranjeros in-
documentados o con falsa identidad, incluso
personas con antecedentes en otros Estados o
que incluso han cometido delitos muy graves
con condena a prision en Uruguay.

Inteligencia Estratégica del Estado

Pérdida de soberania sobre la informacion
del Estado que alcanza al menos el 50 % del
total de los datos de ingreso y egreso de
personas al pais.

Hoy Uruguay depende de la decision de
Argentina para obtener informacion sobre
los ciudadanos que salen o entran del pais.
(Perjuicio sobre la Seguridad y las disposi-
ciones judiciales).

Carencias y rezago en la informacion que
se brinda al Poder Judicial para la investiga-
cion y cumplimiento de la ley. Esto favorece
un escaso nivel de profundidad y relaciona-
miento de variables para el proceso criminal.

ACCIONES DE MITIGACION

Aspectos de Estructura Organizacional e
Infraestructura

Lograr procesos eficientes de interoperabi-
lidad e intercambio de informacion veraz
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entre las instituciones de control. Aduanas,
Migracion, Seguridad y Defensa.

Incorporar estrategias de investigacion cri-
minal y anticorrupcién de acuerdo con el
territorio y las capacidades de las organiza-
ciones delictivas.

Sumar puntos de intervencién permanentes
del trafico fronterizo y puestos de caracter
tactico. Las fronteras se reafirman en la pre-
sencia del Estado y deben incorporar diver-
sas dindmicas operativas.

Aspectos Tecnologicos y de Gestion de la
Informacion

L]

Recuperar la soberania sobre la informacion
del Estado. Incorporar software para el re-
gistro y la busqueda sistematica de personas
o medios de transporte en tiempo real.

Asegurar la interoperabilidad de los siste-
mas informaticos de frontera, tanto para
generar estadisticas como para informes de
inteligencia para prevenir o perseguir los
delitos.

Incorporar elementos de Inteligencia
Artificial (IA) en la investigacion del delito
y de la criminalidad organizada, tanto en el
manejo de datos, imagenes o archivos pre-
sentes en las areas vulnerables del Estado.

Aspectos Estratégicos

Lograr medios tecnoldgicos actualizados
que produzcan informacion de calidad para
la busqueda e investigacion permanente so-
bre las fuentes de datos. Intervenir las fron-
teras asegura la legalidad y los derechos de
las personas y tiene efectos directos en la
persecucion criminal.

Desarrollar estrategias entre Agencias ba-
sadas en la evidencia asegura la investiga-
cion, la deteccidon y el enjuiciamiento de
los criminales.
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Aspectos Normativos

» Rediseiiar el Sistema de Refugio previsto en
la Ley 18.076. Eliminacion de la situacion
de excepcionalidad de los ciudadanos ex-
tranjeros solicitantes de refugio que otorga
inmunidad discrecional e impide que las re-
soluciones judiciales se apliquen.

» Reformulacion de la Comision de Refugiados
(CORE) como 6rgano “autarquico”y fijacion
de criterios de delimitacion para el ingreso de
indocumentados.

* Expulsion de extranjeros formalizados por
delitos cometidos en Uruguay.

» Reformular la politica migratoria de “puer-
tas abiertas”, reglamentando el derecho a
migrar bajo el principio de impacto en la
realidad econdmica, social, tecnoldgica 'y de
seguridad. Cambios en la Ley 18.250 Ley
de Migracion, haciendo foco en iniciar el
tramite de residencia via consular en el pais
de origen del solicitante.

* Definir protocolos y normativa respecto a
los procesos de expulsion administrativa
previstos en la Ley 18.250 para el caso de la
comision de delitos en el pais. Establecer la
expulsion judicial para aquellos extranjeros
que cometen delitos graves al cumplimiento
del 50% de la pena en Uruguay.

* Ajustar los ingresos al pais incorporando
visados o autorizaciones electronicas pre-
vias al arribo al territorio aplicando los cri-
terios de reciprocidad con los Estados que
lo aplican, tal y como exige la Comunidad
Econémica Europea.

* Realizar cambios en el acceso a la ciuda-
dania legal para los extranjeros residentes
permanentes, estableciendo principlamente
la ausencia de comision de delitos en un pe-
riodo no menos a 10 afos, tanto en su pais
de origen como en el Uruguay.
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Acuerdo estratégico en seguridad y fronteras

* Un acuerdo de Estado a Estado permitira
concretar el intercambio de informacion mi-
gratoria, la imprescindible especializacion
tecnologica y la integracion técnica en el
control de fronteras, asi como el apoyo a la
persecucion conjunta del crimen organizado
transnacional que afecta nuestra region.

* La integracion regional con énfasis en pro-
cesos tecnoldgicos entre Estados o bloques
redundara en la generacion de informacion
para combatir eficazmente los delitos de tra-
tay trafico de personas, contrabando, narco-
trafico y lavado de activos.

El acuerdo permitiria la coordinacion y cola-
boracion entre agencias gubernamentales y el
Poder Judicial de los Estados, asegurando cual-
quier intervencion en la produccion de infor-
macion sobre el control interno y las fronteras.

Un documento integral debe incorporar una po-
litica criminal seria, dando prioridad a la per-
secucion del crimen organizado trasnacional,
el terrorismo, el narcotrafico, el lavado de acti-
vos, la trata y el trafico de personas, asi como el
contrabando de bienes y armas. A la vez, debe-
rd prorizar el combate a la Ciberdelincuencia,
que se muestra como una amenaza integrada a
la criminalidad trasnacional que potencia el fi-
nanciamiento de todas las capacidades del cri-
men organizado.

El cambio en la gestion tecnoldgica de las
fronteras impulsara un modelo activo de inter-
vencion en la investigacion, persecucion y en-
juiciamiento de las actividades criminales. El
esfuerzo en el cumplimiento de la Ley asegu-
rara la presencia y la soberania del Estado; su
ausencia e intermitencia convierte a los ciuda-
danos en meros habitantes de un territorio vul-
nerable y sin ejercicio libre de derechos.
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CONCLUSIONES

Si bien el pais ha ido incorporando diferentes
normas de manera casi “aluvional”, donde un
conjunto de convenciones y acuerdos inter-
nacionales se han ido agregando al complejo
juridico nacional; han surgido -al menos- dos
efectos negativos para el trabajo de fiscales y
jueces: por un lado en el proceso investigativo
existen delitos de orden trasnacional no ajusta-
dos a las capacidades y a los tiempos de inves-
tigacion criminal del Estado uruguayo como se
demuestra en los magros resultados obtenidos
respecto a la trata y el trafico de personas.

El efecto producido por la incompletitud en
la defincion o las carencias en la precision de
los delitos tal y como son definidos en las nor-
mas, implica descubrir relaciones e instancias
delictuales que no se encuentran estimadas en
el Codigo Penal e incluso generan contradic-
ciones al momento de encuadrar conductas e
instancias preparatorias, en especial surgen es-
tos problemas en cuanto al lavado de activos
principalmente producto del narcotrafico.

Las carencias invisibilizan y dan opacidad a
los efectos de los delitos sobre la comunidad y
generan una sensacion de ceguera institucional
que va siendo normalizada por todos. En este
complejo recorrido por las normas y las institu-
ciones del Estado, sumamos la reorganizacion
derivada del cambio en el Codigo del Proceso
Penal (CPP) y la efectividad en las tareas espe-
cificas de la Fiscalia, elementos que, junto al
retraso en la eficacia del esfuerzo investigativo,
se encuentran atravesados por la inmediatez
politica de obtener resultados como expresion
de un sistema de persecucion del delito que
muestra serios problemas de cumplimiento.

Hoy las consecuencias de la criminalidad
desafian al Estado para que invierta tiempo,
refuerzos presupuestales y recursos inves-
tigativos o de inteligencia en el plano local/

regional, pues los escenarios plantean serias
carencias en los resultados institucionales de
todos los Gobiernos. En los tltimos afios las
redes delictivas se han vuelto mas complejas
y de hecho las acciones eficaces han sido pro-
ducto investigaciones trasnacionales (inicia-
das y perseguidas fuera del Uruguay), en di-
chas investigaciones participamos en una fase
final y con bajo aporte de valor investigativo
en nuestro territorio, aportando informacion o
siendo meros ejecutores de 6rdenes judiciales
procesadas en otras jurisdicciones.

Es importante reconocer que existe mucha di-
ficultad en apreciar y “visibilizar” la existencia
del trafico de personas, en particular el accio-
nar decisivo de las redes criminales relaciona-
das con organizaciones delictivas de caracter
internacional que sustentan la trata de perso-
nas transfronteriza. Ante esto el desarrollo de
controles fronterizos dindmicos (no fijos en el
territorio) es esencial para reconocer las estra-
tegias del trafico de personas y perseguir los
delitos conexos asociados a la trata con fnes de
explotacion sexual o laboral.

El pais debe lograr un alto nivel de formacion en
sus recursos humanos y medios para responder
a las exigencias actuales del crimen organizado;
el fin debe ser contener el flagelo de la violencia
asociada a la criminalidad y su impacto en la so-
ciedad nacional. Podemos afirmar que mientras
el narcotrafico mantenga una presencia constan-
te a través de las fronteras, seguirdn existiendo
proveedores de recursos economicos para el de-
sarrollo de acciones delictivas asociadas.

En el mismo sentido debemos destacar la ex-
pansion de las actividades delictuales al mundo
tecnologico, lo que agrega a las amenazas: el
“territorio” del ciberespacio y plantea la nece-
sidad de operar en sentido de soberania digital,
un campo que aun tiene pendiente el Estado
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uruguayo, pues aunque hemos aprobado el
Protocolo de Budapest? sobre ciberdelincuen-
cia no existe prioridad en su ejecucion efecti-
va ya que el Estado debe priorizar Fiscalias,
Juzgados y Agencias especializadas que persi-
gan esos delitos de alto impacto.

A la interna, los efectos de las migraciones re-
gionales con una frontera permeable, porosa,
permisiva y apenas testimonial, son una seria
debilidad que nos determina, mostrando al pais
como un oasis para las redes de trata y trafico
que operan desde el exterior y venden el trasla-
do al Uruguay con enormes ganancias.

La debilidad de las normas y de las coordi-
naciones investigativas, asi como la ausencia
de vision institucional respecto a las nuevas
amenazas y a las capacidades que poseen van
en detrimento de las acciones de seguridad y
defensa implementadas hasta el momento.

Para finalizar, podemos replantear una pre-
gunta clave: jel incremento de la criminalidad
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afecta nuestra democracia y gobernabilidad?
Si, y més: la inseguridad altera el ejercicio de
derechos e impacta en las decisiones de las
comunidades, incide en las formas de parti-
cipacion local o nacional de cada persona y
redefine su relacion con las instituciones, de
las cuales pasa a visibilizarlas como débiles e
innecesarias.

La politica se ve afectada por la sociedad, en
primera instancia no en su capacidad posi-
tiva, decisoria o de logro de consensos para
gobernar sino en su caracter negativo en la
efectividad ante todos para dirigir, anticipar
y preservar derechos; la imagen de ineficacia
del Estado o la ausencia del mismo genera
un ciclo de creciente vulnerabilidad de la red
social que da sostén y apoyo a la poblacion
y puede dar lugar a que esos espacios sean
ocupados por otras formas de organizacion de
poder o que el descreimiento en las institucio-
nes democraticas se vuelva en contra del valor
Democratico entre sus ciudadanos.
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