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Resumen:

En 2018, treinta y tres afios después de superar el periodo de facto, Uruguay aprob6 su
primer marco legal para garantizar el ejercicio de las actividades de inteligencia en un
contexto democratico. En esta ponencia se analiza la creacion del Sistema Nacional de
Inteligencia de Estado con el objetivo de evaluar su impacto en el desarrollo actual de la
actividad. Luego de un breve recorrido historico, que permite visualizar la realidad
politica, institucional y organizativa del sector a lo largo del tiempo, se identifican un
grupo de areas en las que se visualizan mejoras sustantivas —en lo que hace al control

democratico de las actividades de inteligencia— y otras en la que subsisten viejos desafios.

Palabras clave: democracia; servicios de inteligencia; Uruguay



Introduccion

Tras una discusion que se extendio por casi una década, a finales del afio 2018, el Poder
Legislativo uruguayo aprobd la creacion de un Sistema Nacional de Inteligencia de
Estado, dando paso a la promulgacion de la Ley No. 19.696 por parte del Poder Ejecutivo.
Con esto, Uruguay se transformé en el ultimo pais sudamericano en contar con una
legislacion que garantiza el control y la regulacion de las actividades de inteligencia en

democracia.

La presente ponencia aporta un analisis sobre la realidad politica, institucional y
organizativa de la inteligencia de Estado en Uruguay. Luego de un breve recorrido
historico por los momentos que dieron lugar a la fundacioén y consolidacion de los
primeros servicios, se examina el proceso de creacién del Sistema Nacional de
Inteligencia (2011-2018), sus mas recientes modificaciones (2020), asi como la primera

Politica Nacional de Inteligencia con la que cuenta el pais (2022).

La presentacion del trabajo se estructura en cuatro apartados. En el primero, se aborda
brevemente el proceso fundacional de los servicios de inteligencia uruguayos en el marco
de la Guerra Fria y su consolidacion durante el periodo de facto. Luego, en el segundo
apartado, se explicitan los primeros intentos de reforma del sector en democracia y se
examina como operaron en este proceso los legados del pasado. En tercer lugar, se
procede al analisis del Sistema Nacional de Inteligencia de Estado, evaluando los cambios
introducidos por Uruguay para la gestion democratica de la inteligencia. Finalmente, a
modo de cierre, se sefialan algunas areas problematicas y los principales desafios a futuro.

1. ElI mundo bipolar: origen y consolidacién de los primeros servicios

1.1 La “guerra de espias” llega al Uruguay

Durante y en los afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial, Uruguay atraveso un
periodo de crecimiento econdmico de magnitud acompafiado por diversas conquistas
sociales. No obstante, su dependencia al contexto internacional determino que, tras la
recuperacion de Europa y el final de la Guerra de Corea, se sumergiera en una profunda

crisis econdmica, social y politica.



En un clima “tan latinoamericano pero tan poco uruguayo”, como lo definid la
historiografia nacional (Nahum, 2002: 272), surgieron las primeras manifestaciones de
violencia a manos de grupos armados, secundadas por una respuesta igual de violenta por
parte del Estado. En este contexto de Guerra Fria, las actividades de inteligencia

adquirieron especial relevancia.

El triunfo de la revolucion cubana en 1959, y el posterior surgimiento de la guerrilla
urbana en Uruguay, intensificd las actividades de capacitacion y adiestramiento de las
fuerzas de seguridad locales por parte de los EE.UU. El anticomunismo se convirtié asi
en el leitmotiv de la inteligencia uruguaya. Y los golpes militares de Brasil (1964) y

Argentina (1966), el presagio de lo que sucederia afios después en su pequefio vecino.

Aunque con mayores dificultades, la U.R.S.S también logro infiltrar sus elementos en la

1 causd

region y Uruguay no fue la excepcion. En la época, el llamado “asunto Mesutti
conmocién en la opinion publica y determind la expulsién de la delegacion soviética en
1961. Posteriormente, se conoceria el caso de Africa de las Heras?, una espia de la K.G.B
que, en 1948, logro establecerse en Uruguay y dirigir desde alli la red de espionaje

soviético en Hispanoamérica.

Recientemente, se divulgaron documentos desclasificados de la Inteligencia
Checoslovaca (Statni bezpe¢nost-StB) que demuestran la participacion del satélite
soviético en Uruguay (1961-1977), habiendo logrado reclutar a un histérico lider del
Partido Socialista local®. Este ultimo hecho, generd un fuerte debate politico que

invisibilizo el asunto de fondo (la participacion de la inteligencia checa en Uruguay).

Independientemente de las interpretaciones que puedan hacerse sobre estos

acontecimientos, de las que no nos ocuparemos aqui, la evidencia empirica indica que

L Oscar Messuti era un funcionario de la cancilleria uruguaya al que los soviéticos recurrieron, por su
posicion en la administracion, para acceder a informacién sensible. Messuti fue denunciado a las
autoridades por su esposa. Para ampliar informacion respecto a este y otros casos de la época se puede
consultar Aparicio, Garcia y Terra (2013: 17-25).

2 para ampliar informacidn respecto a este caso se puede consultar Vallarino (2016).

3 Al respecto, se han publicado dos libros (Abranches y Petrilak, 2018; Lopez D’ Alesandro, 2019). De igual
manera, existe la posibilidad de consultar los documentos del caso en el sitio del Grupo de Estudios
Interdisciplinarios  sobre Pasado Reciente  (Geipar). En linea:  http://www.geipar.udelar
.edu.uy/index.php/2018/10/0 3/coleccion-trias/




Uruguay, como el resto de los paises de la region, fue escenario —y parte— de la incesante

lucha por la informacion que enfrent6 a EE.UU. y ala U.R.S.S.

1.2 Génesis y consolidacion de los servicios locales

Al menos desde los afios 30", el Departamento de Policia de Montevideo y las FF.AA.
mantenian “relaciones de enlace” con la inteligencia norteamericana (Agee, 1987: 282).
No obstante, la creacion del Servicio de Inteligencia y Enlace (S.1.E), en 1947, formalizé
las actividades de inteligencia en Uruguay dejando al descubierto un objetivo comun: la

“vigilancia™® del comunismo.

El S.ILE, encargado principalmente de delitos de orden interno (proteccion de
diplomaticos, conflictos obreros, actividades “antinacionales”, etc.), fue reformado en el
afio 1967. Desde ese momento, pas6 a denominarse Direccion de Informacion e

Inteligencia (D.l.1) y mantuvo las competencias de su antecesor.

La D.lL.I funciond con su misma denominacion hasta el afio 1971 cuando se creo la
Direccién Nacional de Informacion e Inteligencia (D.N.L.1), dependiente del Ministerio
del Interior. En este contexto, la D.N.L.I estableci6 un “enlace permanente” con los
servicios de inteligencia de la defensa, teniendo dentro de sus competencias los “delitos

de caracter politico”.5

Distintas investigaciones historiograficas sobre el caso uruguayo (Rico, 2008; Aparicio,
Garcia y Terra, 2013) han demostrado que, no solo las lineas de vigilancia ya funcionaban
en la jefatura de policia de Montevideo desde principios de la década del 40, sino que

también el S.1.E habia sido destinado a monitorear las actividades del Partido Comunista

4 El Comisario Alejandro Otero, miembro y director del servicio policial en las décadas siguientes, confirmo
la estrecha relacion de colaboracion entre la inteligencia uruguaya y la norteamericana. Al respecto, puede
consultarse Vallarino (2008; 2017) y Alfonso (2010), que recogen largos didlogos con el referido exjerarca.
5 El hecho se puede apreciar también en diversos informes que diploméaticos extranjeros remitian a sus
paises de origen. Nahum (2001: 12) recoge los informes remitidos por el Encargado de Negocios de Espafia,
Pedro Seoane, en el que éste asegura, refiriéndose al S.I.LE, que Uruguay cre6 una “brigada especial”
destinada a “la vigilancia del comunismo” (junio de 1948). De igual manera, Oddone (2003: 189-90) recoge
un telegrama enviado por el Primer Secretario de la Embajada norteamericana, James E. Brown, Jr., en el
que informa que debido a que Uruguay esta dedicando mucha atencion a su conflicto con Argentina, “la
vigilancia de sospechosos o conocidos agentes comunistas ha disminuido proporcionalmente” (febrero,
1949).

® Una reproduccidn detallada del marco legal que da forma a los primeros organismos de inteligencia (S.1.E,
D.1.I'y D.N.LI) se encuentra en Rico (2008: 415-33).



Uruguayo (PCU). Una vez consumado el golpe de Estado en 1973, la principal fuente de
informacion sobre este partido provenia de las estructuras de inteligencia policial
(D.N.LI).

A nivel militar, las actividades de inteligencia fueron centralizadas en el afio 1965 con la
creacion del Servicio de Informacién de la Defensa (S.1.D), dependiente del Ministerio
de Defensa.” De acuerdo a la reglamentacion, su principal objetivo residia en centralizar
la informacion proveniente de las FF.AA. para asesorar a dicho Ministerio (Decreto
68/965 - Ley 14.157). Existe constancia —en diversos archivos desclasificados por la
inteligencia norteamericana— de que fuerzas armadas de Estados Unidos venian visitando
Uruguay desde principios de los afios 60 para asesorar a militares locales en materia de

inteligencia.

Tras la fuga de los integrantes del Movimiento de Liberacion Nacional (guerrilla urbana
uruguaya) de la Carcel de Punta Carretas en 1971, el Poder Ejecutivo de la época —con la
anuencia del Parlamento—asigno a las FF.AA. la conduccion de la “lucha antisubversiva”.
Una vez constituidas las Fuerzas Conjuntas, la policia y su servicio de inteligencia fueron

subordinados a las FF.AA y asi se mantuvieron hasta la restauracion democratica.

Pese a que la guerrilla fue derrotada en menos de un afio, el pais seria sumergido en un
largo periodo de facto. Durante la dictadura civico-militar (1973-1985), el control sobre
el aparato estatal y sobre la sociedad civil fue total. Para impedir la creacion de un servicio
auténomo, todos los oficiales fueron familiarizados con las tareas de inteligencia (Stepan,
1988: 39). Practicamente todas las dependencias publicas tuvieron destacado un oficial
militar con fines de enlace y se cred un registro completo de la poblacion donde cada
residente en el pais fue clasificado como A, B, C segun su “peligrosidad” (Gonzélez,
2002: 14).

" Recientemente, Alfonso (2022: 245-47) sitta la “era de la inteligencia” militar en 1942, afio en el que se
crea un “Departamento de Informes Secretos” en el Ejército uruguayo. De acuerdo al autor, en sus inicios
el organismo oficiaba como una dependencia de “Asuntos Internos”, con la mision de investigar la vida
privada de los oficiales. No obstante, en 1945, se dispuso la coleccion de informacion sobre el nazismo, y
luego, en 1946, se comenz0 a recolectar informacion sobre el comunismo. En paralelo, se cre6 un Servicio
de Inteligencia que dependié de la Inspeccion General del Ejército, hasta la creacion del S.1.D en 1965.



La contencion de la “subversion” no fue la tnica tarea de los servicios de inteligencia
locales. Como demuestran los documentos desclasificados del Departamento de Estado y
del Programa de Seguridad Publica®, EE.UU, preocupado por la fragil legislacion
uruguaya antidrogas, patrocind la creacion de la Brigada de Narcéticos en el seno de la
D.N.LI. Con base en la “guerra” declarada por el Presidente Nixon, la inteligencia
uruguaya convirtio a los “adictos”, “traficantes” y “degenerados” en SUS NUevos

enemigos.’

También, durante este periodo, se destaca la creacion de instancias de cooperacion interna
y externa en materia de inteligencia. En relacién a lo interno, vale mencionar el
Organismo Coordinador de Actividades Antisubversivas (OCOA), un érgano clandestino
integrado por policias y militares en actividad, cuya misién era el combate encubierto
contra grupos y personas definidas como “enemigos” (Rico, 2008: 422-25). Respecto al
segundo asunto, se destaca la coordinacion de las dictaduras de Argentina, Bolivia, Chile,
Paraguay y Uruguay en el marco del “Plan Condor” (McSherry, 1999: 144-74).

2. Transicién y consolidacion democratica: primeros intentos de reformay legados
del pasado

2.1 Transicion y restauracion del statu quo ante

Histéricamente, la democracia uruguaya ha disfrutado de una posicion de privilegio en el
escenario regional. En términos comparados, Uruguay es uno de los paises de América
Latina que ha vivido mas tiempo bajo gobiernos democraticos (Chasquetti y Garcé,
2011). Durante el siglo XX, solo en una oportunidad —descrita en el apartado anterior—
sus FF.AA. participaron activamente en un golpe de Estado sustituyendo a los partidos

politicos en el control del aparato estatal (Rial, 1988).

8 Es posible consultar estos documentos en el Grupo de Estudios Interdisciplinarios sobre el Pasado
Reciente, “Documentos sobre Uruguay en la Administracion Nacional de Archivos y Registros”. En linea:
http://www.geipar.udelar.edu.uy/index.php/category/documentos_hist/eeuu/

® Otros documentos que muestran las preocupaciones norteamericanas en Uruguay pueden consultarse en
Agencia Central de Inteligencia, “Freedom of Information Act Electronic Reading Room — Uruguay”. En
linea: https://www.cia.gov/library/readingroom/search/site/Uruguay



http://www.geipar.udelar.edu.uy/index.php/category/documentos_hist/eeuu/
https://www.cia.gov/library/readingroom/search/site/Uruguay

Fue esta larga tradicion democratica la que le permitio, luego de las negociaciones entre
civiles y militares!?, recomponer rapidamente un andamiaje institucional que atin goza de
buena salud. Como sugirié O” Donnell al respecto, “[...] las instituciones eficaces y las
practicas favorables a ellas no se pueden construir en un dia” (1994: 21). Este ha sido -y

continta siendo- el elemento diferenciador de Uruguay.

No obstante, tratdndose de relaciones civiles-militares, la transicién negociada condujo
a la restauracion del statu quo ante (Stepan, 1988: 139). Para los militares, que habian
fracasado en su intento de institucionalizar un nuevo modelo, significo la aceptacion de
un margen limitado de prerrogativas a cambio de entregar el poder. Para el sistema
politico, la subordinacion militar a las autoridades democraticamente electas a cambio de

mantener la tradicional autonomia de gestion de las FF.AA.

Tras el resultado adverso del plebiscito constitucional de 1980, por el cual las FF.AA
pretendian legitimar el gobierno de facto sustituyendo la Constitucién, el régimen perdid
fuerza gradualmente. Las elecciones internas de los partidos politicos en el afio 1982 —en
la que triunfaron los sectores mas intransigentes— marcaron un nuevo hito en la transicion.
Finalmente, representantes del Partido Colorado (PC), el Frente Amplio (FA) y la Unién
Civica (UC) negociaron el fin del régimen con la cipula militar en el conocido “Pacto del
Club Naval” (Gonzélez, 1985: 109-119).

El problema de fondo reside en que el centenario modelo de relaciones civiles-militares,
que busco recomponer en la transicion, no se habia ocupado nunca de las actividades de
inteligencia. Como observo posteriormente Stepan (1988: 141), en tanto institucion, las
FF.AA. uruguayas de la segunda mitad de la década de los 80" difieren de las de la primera
mitad de la década 60" en tanto se encuentran como organizacién y doctrinariamente mas

estructuradas en torno a cometidos de inteligencia y seguridad interna.

Como consecuencia, la cultura y la praxis de inteligencia desarrollada en el contexto
particular de la dictadura civico-militar fue uno de los desafios mas importantes que

tuvieron que enfrentar los sucesivos gobiernos democraticos.

10 Sobre la transicion en Uruguay, ver Caetano y Rila (1986) y Caetano (2005).



2.2 Consolidacién e intentos de reforma

En el afio 1984 Uruguay volvio a elegir sus autoridades mediante un acto eleccionario. El
Dr. Julio Maria Sanguinetti (PC), electo en dicha oportunidad (1985-1990), logrd
recomponer rapidamente un clima general de libertades. Se procedié a la liberacion de
los presos politicos, se restituyeron los funcionarios publicos destituidos y se retomd con

normalidad la actividad parlamentaria y judicial (Caetano, 2005).

No obstante, el gobierno debio enfrentar el eventual rechazo de las FF.AA. a presentarse
ante cortes civiles por juicios contra militares. Como consecuencia, la administracion
Sanguinetti decidié impulsar la Ley de Caducidad de la Pretension Punitiva del Estado
(N° 15.848) por la cual se otorgd, grosso modo, amnistia a los militares.

El Partido Nacional (PN), que no habia participado en las negociaciones previas entre
civiles y militares, decidié apoyar el instrumento legal por considerar que la amnistia
militar era un “hecho implicito” de los acuerdos. El FA, que habia participado junto al

PC de las negociaciones, rechazo la iniciativa con el argumento contrario.

Finalmente, la Ley fue aprobada en el afio 1986 con los votos del PC y el PN.
Posteriormente, distintos movimientos sociales y el FA lograron que la misma fuese
sometida a un referéndum anulatorio en el afio 1989, en el que finalmente prevalecio entre

la ciudadania el apoyo a la legislacion propuesta por el gobierno (57%)**.

En lo que hace estrictamente a las actividades de inteligencia, casi en simultaneo a las
elecciones de 1984, el gobierno militar aprobo la Ley 15.663 por la que el S.1.D pasa a
denominarse Servicio de Informacion de las Fuerzas Armadas (S.1.FF.AA.) y a depender

directamente de la Junta de Comandantes en Jefe.

No obstante, dos afios mas tarde, la Ley de Caducidad determind que dicho servicio
pasara a denominarse Direccion General de Informacion de Defensa (D.G.1.D) y a

depender nuevamente del Ministerio de Defensa Nacional. Finalmente, la D.G.1.D quedo

11 En 2007 se inici6 una nueva campafia en contra de la Ley, esta vez con el objetivo de plebiscitar una
enmienda constitucional para anularia parcialmente. Luego de que los proponentes recogieran las firmas
necesarias para llevar a cabo la iniciativa, ésta se plebiscito junto a las elecciones nacionales de 20009.
Nuevamente, persistié una mayoria favorable a mantener la iniciativa de 1986.



organizada en una Direccion General con un tnico Director y tres Subdirecciones a cargo
de oficiales superiores distribuidos entre las tres fuerzas (Ejército, Marina y Fuerza
Aérea). Por un lado, la inteligencia interior dividida en tres departamentos; por otro, la

inteligencia exterior; y, en tercer lugar, el apoyo encargado de la logistica general.

La disposicion legal referida no representd un cambio sustantivo en la materia. EI nuevo
organismo, heredero de la dictadura, continu¢ siendo dirigido por las FF.AA. y mantuvo
su mision de “elaborar la inteligencia al mas alto nivel” fuera y dentro del territorio
nacional. Cuatro afios més tarde, con el triunfo del PN en las elecciones de 1989, los

problemas derivados de la falta de control civil tendrian su méxima expresion.

El secuestro y posterior asesinato en Uruguay del bioquimico chileno Eugenio Berrios
—colaborador del dictador chileno Augusto Pinochet y miembro de la Direcciéon de
Inteligencia Nacional- confirmé la magnitud del problema. Segln investigaciones
posteriores (Israel, 2008), Berrios fue sacado de Chile por 6rdenes de Augusto Pinochet
siendo trasladado a Uruguay en 1991 donde se lo mantuvo secuestrado. El cuerpo del ex

agente de la inteligencia chilena fue hallado muerto en la costa uruguaya en el afio 1995.

En una entrevista realizada en el afio 2008, el en ese entonces Presidente, Luis Alberto
Lacalle (1990-1995), reconocio la situacion, refiriéndose a ella “[...] como una relacion
entre integrantes de los servicios de inteligencia actuando fuera de sus funciones

especificas y guiados por relaciones y compromisos personales” (ver Israel, 2008: 258).

El “caso Berrios” dejo al descubierto el poder y la autonomia que los servicios de
inteligencia continuaban manteniendo en democracia'>. No obstante, la segunda
restructuracion del sector se concretd una década después del inédito suceso. Tras resultar
electo nuevamente, el Presidente Julio Maria Sanguinetti (1995-2000) transformo la
D.G.1.D en la Direccion Nacional de Inteligencia de Estado (DI.NAC.I.E) (Decreto N°
405 del afio 1999).

12 Aunque no fue el tnico. Este complejo periodo, caracterizado por algunos autores como de “restauracion
compleja” (Pasquariello, 2020), estuvo cargado de sucesos que evidencian la compleja situacion a la que
se enfrentaban los mandos civiles: explosiones en serie, atentados a lideres politicos, espionaje entre
militares, seguimientos, intervenciones, contactos secretos entre militares y exguerrilleros. Una completa
reconstruccion de estos hechos se encuentra en Lessa (2021).

10



Si bien, segun fuentes de prensa de la época, el gobierno tuvo la intencién de lograr
“disminuir la autonomia otorgada a los servicios y lograr una efectiva coordinacion”®?, la
legalidad del Decreto por sobre la Ley, junto con el escaso margen para la reaccion
parlamentaria, dieron un tono polémico a la discusion del nuevo organismo (Gonzélez,
2002).

No obstante, durante dicho periodo de gobierno se discutié por primera vez la posibilidad
de aprobar una “Ley de Inteligencia” y se hizo referencia a la creaciéon de una
“Comunidad de Inteligencia” (Jouroff, 2009: 149). Nuevamente, segln fuentes de prensa
de la época, “[...] en algin momento el Poder Ejecutivo manejo la posibilidad de crear
una Secretaria General de Inteligencia que coordinara los distintos servicios del Estado.
En ese caso el director hubiera sido un civil, pero luego las distintas visiones de militares

y policias hicieron fracasar la propuesta”,

De acuerdo a la normativa aprobada, la DINACIE “[...] es responsable de elaborar
Inteligencia al mas alto nivel Nacional, mediante la coordinacion y la planificacién de
todas las actividades de informacion y contrainformacion que desarrollen los diversos
organismos especializados existentes. Contribuye a la seguridad exterior e interior,

alertando en forma oportuna de posibles amenazas al Estado y a la Sociedad”?®.

Respecto a su estructura, es integrada por un Director Nacional —oficial general que rota
cada dos afos entre las tres fuerzas militares—, un Coordinador General —que debe ser
necesariamente un Coronel del Ejército—y cinco divisiones dentro de las que se destacan

la exterior y la interior.

La existencia de un organismo rector de la inteligencia de Estado a cargo de las jerarquias
militares y con capacidad para producir inteligencia interior, generd malestar entre las
fuerzas policiales que reclamaron posteriormente autonomia del nuevo organismo.'® De
igual manera, a pesar de la dependencia organica al Ministerio de Defensa, no se

establecieron en la norma mecanismos de control externo.

13 La Republica, “Sanguinetti cred Direccién de Inteligencia Nacional por Decreto”, 6 de enero de 2000,
seccion politica, 4-5.

14 1a Republica, “Sanguinetti cred Direccion...”, 4.
15 Ta Republica, “Sanguinetti creé Direccion...”, 4.
16 La Republica, “Sanguinetti cred Direccion...”, 4.
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Las diferencias entre agencias y las polémicas sobre el Decreto que dio forma a la
DI.NAC.L.E, se desvanecieron en el afio 2001 durante la presidencia del Dr. Jorge Batlle
(PC). Ante el escenario del 11-S, la principal medida adoptada por parte del gobierno
uruguayo fue la de otorgar a la DINACIE la responsabilidad de conducir las actividades
de inteligencia sobre el terrorismo en el territorio nacional.}” Dicha decision refrendd, de
hecho, dos asuntos que se habian mostrado infranqueables para todos los gobiernos
democraticos desde 1985. Por un lado, el monopolio militar sobre los asuntos de
inteligencia. Por otro, la contribucion de las FF.AA. a las tareas de seguridad interna del
Estado (Gonzélez, 2002: 10).

Con el ingreso del FA al gobierno nacional en el afio 2005, las areas de defensa, seguridad
e inteligencia constituyeron un verdadero reto para una colectividad de izquierda
caracterizada histéricamente por su postura critica hacia el modelo de conduccién de los
partidos tradicionales (PN y PC). A pesar de ello, las administraciones de dicho partido,
al igual que sus antecesores, no lograron, en solitario, procesar cambios sustantivos en

materia de inteligencia.

A un afio de asumido el gobierno, el Ministerio de Defensa Nacional promovid el “Debate
Nacional sobre Defensa” con el objetivo de promover los mas amplios acuerdos sobre
politicas de defensa nacional. El debate, que no incluy6 especificamente a la inteligencia
por considerarla portadora de “un status propio”8, culminé con la aprobacion de la Ley
Marco de Defensa Nacional (N° 18.860).%°

Dicha Ley, establece un conjunto de disposiciones inexistentes hasta el momento y
constituye un importante mojon para el control civil. Pese a que la inteligencia continué

siendo una cuenta pendiente para la coalicion de izquierda, la Ley Marco de Defensa

17 Luis Casal Beck. “El terrorismo sigue en la mira”, El Observador, 26 de enero de 2002, seccion politica,
8-9.

18 Asfi lo reveld Julian Gonzalez (miembro organizador del Debate Nacional de Defensa) entrevistado para
un trabajo anterior del autor.

19 Gonzélez (2006) retne las conferencias presentadas en el Seminario “Debate Nacional sobre Defensa,
Aportes para una Ley de Defensa Nacional”, donde algunos participantes deslizan breves consideraciones
sobre los servicios de inteligencia, destacando su importancia en el escenario de seguridad y defensa, y la
necesidad de concretar en un futuro una legislacion que los contemple.
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centralizé los asuntos vinculados con la inteligencia militar en el Estado Mayor de la

Defensa, un 6rgano de asesoramiento ministerial militar (art. 16).

En paralelo a la discusion de ésta iniciativa, el Presidente Tabaré VVazquez cred, por Ley
N° 17.930 (Presupuesto Nacional 2005-2010), el Cargo de Coordinador de los Servicios
de Inteligencia del Estado. Desde el inicio, el nuevo organismo fue declarado de particular
confianza del Presidente escapando a todo tipo de control externo.

En poco mas de una década, el cargo sufrié de una serie de inconsistencias que dieron
cuenta de las dificultades de su institucionalizacion. En primer lugar, y producto de las
controversias generadas en el seno del sistema politico, el mismo no fue reglamentado ni
ocupado durante la primera administracién de Vazquez (2005-2010). En segundo lugar,
y en estrecha relacion con lo anterior, desde su creacién, el cargo estuvo mas de la mitad
del tiempo acéfalo. Finalmente, en poco méas de un lustro, tuvo tres titulares, un civil y
dos militares retirados: Augusto Gregori (2010-2013), Ramoén Bonilla (2013-2015) y
Washington Martinez (2016-2018), respectivamente.

En este contexto, el legislador opositor José Amy (PC) presentd al Parlamento dos
proyectos de Ley que pretendian generar controles externos para las actividades de
inteligencia y en particular para aquellas llevadas a cabo por el Coordinador de
Inteligencia. Tras este suceso, la Asamblea General, con el apoyo de todos los partidos
politicos con representacion parlamentaria, dispuso en el afio 2011 la creacion de una
comisién ad hoc —Comisién Especial con fines legislativos en Inteligencia de Estado—

que puso en consideracion la creacién de un Sistema Nacional de Inteligencia.

Como se analiza en profundidad en el siguiente apartado, tras una discusion que duré mas
de un lustro, por Ley N° 19.696 de 2018, se crea el Sistema Nacional de Inteligencia de
Estado y se disuelve el cargo de Coordinador de los Servicios de Inteligencia del Estado.
Previamente, por Ley N° 19.355 de 2015, la DI.NA.CIE pas6 a denominarse Direccion
de Inteligencia Estratégica (D.l.E) y a depender del Estado Mayor de la Defensa, y por
Ley N°19.670 de 2018, se cred la Direccion de Investigaciones de la Policia Nacional
(D.1.P) que actualmente dirige y supervisa a la Direccion General de Informacion e
Inteligencia (D.G.I.1) —heredera de la D.N.L.I.
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3. Creacion del Sistema Nacional de Inteligencia de Estado: una oportunidad para
el cambio

3.1 Escandalo y discusion de la Ley

Se agotaron casi dos periodos de gobierno entre negociaciones y polémicas, avances y
retrocesos. El proceso de discusion se vio interrumpido por una intensa campafia electoral
y retorno a la agenda gubernamental de la mano de un nuevo “escandalo” de inteligencia.
Como observo con suspicacia un columnista uruguayo, es posible argumentar que la Ley
de Inteligencia fue “[...] la iniciativa mas discutida en el Parlamento desde el retorno de

la democracia”.?°

3.1.1 Primera etapa de la discusion (2011-2014)

La creacion de la comision de inteligencia en el afio 2011, represento el primer intento
serio de reformar el sector desde la restauracion democrética. Los distintos representantes
partidarios arribaron a la mesa de negociacién con mas acuerdos que diferencias. Los
proyectos presentados inicialmente por el PC, fueron rapidamente complementados con
dos iniciativas que el FA y el PN, respectivamente, presentaron a la comision
parlamentaria. Posteriormente, el Poder Ejecutivo elevd un Proyecto de Ley que, en
términos generales, guardaba una estrecha relacion con las iniciativas presentadas por los

distintos partidos politicos.

Dicha comision, dio por finalizada su actividad en el afio 2014 y present6 un Proyecto de
Ley que, ademas de ser consensuado por todos los partidos politicos con representacion
parlamentaria, habia contado con la asistencia directa del prestigioso Geneva Centre for
Security Sector Governance (DCAF). No obstante, con el advenimiento de las elecciones
legislativas y presidenciales del afio 2014, el Proyecto no llegd a ser discutido en el

plenario y el asunto no formd parte de la campafia electoral.

20 Daniel Isgleas. “Inteligencia estratégica: los ojos y oidos del Estado bajo control”, El Pais, 30 de
septiembre de 2018, https://www.elpais.com.uy/informacion/politica/inteligencia-estrategica-ojos-oidos-
control.html#_=

21 para un andlisis detallado sobre esta etapa se puede consultar Alvarez (2016).
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3.1.2 Segunda etapa de la discusion (2015-2018)?

El viernes 2 de septiembre del afio 2016 no fue un dia cualquiera en Uruguay. El
semanario Brecha, en una nota titulada Servicios Discontinuados, afirmaba que los
servicios de inteligencia uruguayos venian desarrollando actividades de espionaje ilegal
—a presidentes, ex presidentes, senadores, diputados, jueces y fiscales, partidos politicos,

sindicatos y organizaciones sociales— desde la restauracion democratica.?®

Samuel Blixen, el periodista encargado de dar a conocer esta informacion, basaba sus
afirmaciones en dos informes periciales que habian sido encargados por la jueza Beatriz
Larrieu a raiz del material incautado en el domicilio particular del fallecido coronel EImar
Castiglioni a finales del afio 2015. El llamado archivo Castiglioni, que se encuentra desde
entonces en poder de la Justicia, guardaba relacion con un archivo de inteligencia
incautado en el afio 2006 por la entonces encargada del Ministerio de Defensa, Azucena

Berruti —archivo Berruti.

Las revelaciones de prensa fueron contundentes, no se trataba de meras especulaciones.
Como consecuencia de esto, el sistema politico decidio crear una comision investigadora
parlamentaria con el objetivo de estudiar en profundidad el archivo Berruti. Apenas un
mes después de creada la comision, en noviembre del afio 2016, el Poder Ejecutivo
decidi6 elevar al Parlamento un Proyecto de Ley con el objetivo de crear un Sistema
Nacional de Inteligencia de Estado. Dicho Proyecto, reflejaba el trabajo de la comision

de inteligencia que habia actuado desde el afio 2011 al 2014,

Finalmente, tras dos afios de trabajo legislativo en paralelo, en el mes de agosto del afio
2018, la comisidn investigadora confirmo el espionaje ilegal en democracia, traslado sus
resultados a la Justicia y recomendo al Parlamento la aprobacion del Proyecto de Ley que

instituye el sistema de inteligencia del Estado.

Al mes siguiente, la Comision Especial de Seguridad y Convivencia, que contaba dentro
de sus miembros con representantes de la Comision Investigadora y la antigua Comision

Especial de Inteligencia, agilizé el tramite del Proyecto de Ley que, en el mes de octubre,

22 para un andlisis detallado sobre esta etapa se puede consultar Alvarez (2017).
23 |_as crénicas periodisticas del caso fueron reunidas se pueden consultar conjuntamente en Blixen (2017).
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fue aprobado por ambas camaras legislativas y promulgado por el Poder Ejecutivo (Ley
N° 19.696).

3.2 Hacia una nueva gobernanza de la inteligencia: analisis de la Ley N° 19.696 (2019-
2021)

En 2019, el Paramento uruguayo ratificd por unanimidad la propuesta del Poder Ejecutivo
para designar al Gral. (r) Washington Martinez (que en ese momento oficiaba como
Coordinador de Inteligencia) como Director de la Secretaria de Inteligencia Estratégica.
En ese orden, se conformd por primera vez la comision parlamentaria de control y se
comenzo a discutir a nivel del Poder Ejecutivo la reglamentacién de diversos aspectos

administrativos que permitiesen el funcionamiento de la nueva secretaria de Estado.

Ese mismo afio, Uruguay celebro elecciones nacionales. Tras quince afios de hegemonia
de laizquierda, una coalicidn de cinco partidos politicos (derecha, centro, centro-derecha)
resultd victoriosa en los comicios celebrados durante el afio 2019. De inmediato, el
Presidente electo, Luis Lacalle Pou (2020-2025), nomind para el cargo de Director de la
Secretaria de Inteligencia Estratégica al Dr. Alvaro Garcé, el primer civil en ocupar dicho

cargo.?

En julio de 2020, el nuevo gobierno aprobd por mayoria una Ley de Urgente
Consideracion?® que incluyd cambios en diversas areas de politicas, incluyendo las de
inteligencia. Por iniciativa de diversas organizaciones sociales y de la oposicién politica,
dicha Ley fue sometida a una instancia de referéndum, en la que prevalecié la posicion
del gobierno y, por tanto, la legislacion quedé firme. 26 Mas alla de la acalorada disputa
politica, que por momentos imposibilitd una discusion sincera sobre el tema, la cantidad

de cambios concretados en la materia es minima?’, como se vera al analizar la Ley.

24 El otro civil que tuvo responsabilidades de inteligencia estratégica, Augusto Gregori (2010-2013), lo hizo
como Coordinador, cuando ain no se habia creado el Sistema Nacional de Inteligencia de Estado.

%5 Grosso modo, el tratamiento de “urgente consideracion” es un mecanismo constitucional que permite
reducir los plazos (75 dias entre ambas cdmaras) de la discusion parlamentaria. Los detalles de la norma
pueden consultarse en la Constitucion de la Republica, articulo 168, inciso 7.

26 E| referéndum sobre la Ley de Urgente Consideracion se celebrd el 27 de marzo de 2022, sometiendo a
consulta popular la derogacion de 135 articulos de la Ley 19.889, incluyendo algunos referentes a la
inteligencia estatal. En una eleccidn refiida, el gobierno, que buscaba mantener la legislacion, se impuso.
27 La Ley de Urgente Consideracion modifico siete de los 41 articulos de la Ley N° 19.696, relativa a la
creacion y regulacion del Sistema Nacional de Inteligencia del Estado, y dos de los 33 que contiene la Ley
N° 18.650, referente al Marco de Defensa Nacional. De esas nueve disposiciones, tres fueron las
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Pese a que es muy pronto para evaluar el impacto del nuevo marco legal —y sus recientes
modificaciones— en la gobernanza democrética del sector, es posible realizar un balance
anticipado que ayude a desentrafar las buenas practicas y los eventuales desafios. En los
siguientes subapartados, se resefian brevemente los principales aspectos de la legislacién
siguiendo las categorias desarrolladas por Estévez y Otamendi (2017) en su matriz sobre
gobernanza de la inteligencia en democracia, a saber: (a) recursos: legislativos y
financieros; (b) organizacion: conduccién politica, reclutamiento y entrenamiento; (c)
procedimientos: procedimientos especiales, clasificacion y desclasificacion de la

informacion; y (d) relaciones: supervision externa y publica.

3.2.1 Recursos

En materia de recursos legislativos, Uruguay da un paso histérico. Previo a la aprobacion
de la Ley, el pais carecia de mecanismos institucionales confiables para controlar las
actividades desarrolladas por los servicios, y en particular, en lo referido a la definicién
de competencias, limitaciones y controles a los que deben ser sometidos los diversos

organismos.

La nueva normativa establece como principio rector del sistema la actuacion bajo el mas
estricto cumplimiento de la Constitucion de la Republica, el régimen democréatico
republicano de gobierno y el pleno respeto a los derechos humanos. En este sentido, se
establecen como prohibiciones la realizacion de tareas represivas —funciones policiales o
de investigacion criminal—, la intervencién en la actividad politica, social o econémica
del pais —politica exterior, vida de los partidos politicos, medios de comunicacién y otras
organizaciones sociales—y la divulgacion de cualquier tipo de informacion adquirida en

el ejercicio de sus funciones.

Como se analiza en detalle en los siguientes subapartados, ademas de dotar a los servicios
de una nueva estructura organizativa, la legislacion establece limites a los poderes

especiales de inteligencia, reglas para el procesamiento, proteccion y uso de datos

impugnadas por los promotores del referéndum. Las demas, fueron apoyadas por unanimidad durante la
discusion. Un analisis especifico sobre los articulos impugnados se encuentra en Alvarez (2022).
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personales y mecanismos de control y supervision a los que estaran sujetos los diversos

organismos de inteligencia.

Respecto a los recursos financieros, la nueva legislacion otorga a la Secretaria de
Inteligencia Estratégica la potestad de disefiar los programas y presupuestos establecidos
en el Plan Nacional de Inteligencia. Dicho Plan, debera ser informado al Parlamento en
el Informe Anual remitido por la Secretaria. Hasta el momento, la informacion financiera
de los principales organismos de inteligencia del pais es relativamente publica, debido a

las dificultas para desagregar los montos exactos.

A modo de ejemplo, la D.l.E. —ex DI.NAC.IE—- depende actualmente del Estado Mayor
de la Defensa. Pese a que es posible consultar el presupuesto de este ultimo, no es posible
determinar la cantidad que representa la D.1.E para el mismo. Lo mismo sucede a nivel
policial, donde se desconoce el monto exacto de la D.G.l.I —ex D.N.I.I-, que depende de
la recientemente creada D.1.P, pese a conocer el monto total del programa dentro del que

actualmente funcionan.

El Gltimo presupuesto anual de la DI.NA.CIE, previo a su reforma, no alcanzaba el 1%
del presupuesto total asignado a la de defensa (0,4% en 2014). Lo mismo sucede con el
ultimo presupuesto anual de la D.N.I.I en comparacion con el total asignado a seguridad
publica (0,3% en 2009). Actualmente, el Estado Mayor de la Defensa, que incluye los
gastos de la D.I.E, representa apenas el 0,5% del presupuesto anual de defensa, y el
programa de prevencion y represion del delito, que incluye los gastos de la D.G.I.1 y
maultiples agencias y programas, representa el 17,4% del presupuesto anual de seguridad
publica. Presumiblemente, la D.G.1.1, al igual que su antecesora, continda teniendo un

presupuesto marginal.?®

3.2.2 Organizacién

El nuevo Sistema Nacional de Inteligencia de Estado (S.N.I.E) agrupa, bajo la Secretaria

de Inteligencia Estratégica de Estado (S.I.E.E), a las principales agencias de inteligencia

28 Es posible consultar el presupuesto en la Contaduria General de la Nacion, “Ejecucion Presupuestaria de
todos los Rubros”. En linea: https://www.cgn.qub.uy/innovaportal/v/83013/5/innova.front/consulta s -de-
gjecucion-presupuestal.html
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y contrainteligencia de Uruguay. Si bien la Ley no detalla cuéles seran estas agencias,
menciona como principales a aquellas que dependan de los Ministros del Interior, Defensa

Nacional, Relaciones Exteriores, y Economia y Finanzas (ver anexo 1).

Respecto a la conduccion politica, la S.1.E.E es creada como un 6rgano desconcentrado
dependiente del Poder Ejecutivo, actuando el Presidente de la Republica en acuerdo con
los Ministros mencionados. En este punto, Uruguay opta por un camino intermedio que
excluye la posibilidad de que el S.N.I.E dependa exclusivamente de la Presidencia de la

Republica o de un Gnico Ministerio, como sucede en otros paises de la region.?

Dado que en el derecho uruguayo la Presidencia de la Republica es un 6rgano con
competencia cerrada, unicamente la Constitucion puede conferirle actividades, y no la
Ley®®. En ese sentido, en caso de que se hubiese concretado, no sélo seria
inconstitucional, sino que imposibilitaria el control parlamentario, dado que son los
Ministros y no el Presidente los responsables ante el Parlamento. Por otra parte, la
alternativa de que el S.N.L.E se encontrara bajo la rectoria de un Gnico Ministerio no

estuvo presente en la mesa de negociacion.

El titular del S.N.L.E sera el Director de la S.1.E.E. Este, es designado por el Presidente
de la Republica, actuando en acuerdo con los Ministros mencionados, previa venia de la
Camara de Senadores. Para su destitucion, sélo se requerira dar aviso a este ultimo cuerpo.
El cargo es de dedicacion exclusiva e incompatible con cualquier otra actividad, salvo el
ejercicio de la docencia directa en instituciones universitarias o de estudios superiores, un
detalle agregado en las recientes modificaciones. EI mandato del Director no podra

extenderse por mas de seis afios consecutivos.

En lo que refiere a la organizacion y conduccion de las diversas agencias, la S.I.E.E se
encargard, de acuerdo a la normativa modificativa, de “dirigir técnicamente” el
funcionamiento del S.N.LE y no simplemente “coordinar” como establecia el texto

original. Si bien la “direccion politica” de cada agencia queda reservada a los Ministerios

29 El Partido Nacional, que lidera la coalicion de gobierno de cinco partidos, propuso que la S.1.E.E fuera
un drgano desconcentrado del Poder Ejecutivo, pero dependiente de Presidencia de la Republica. Debido a
la falta de respaldo de sus socios y de la oposicion, el formato se mantuvo inalterado.

30 Consideraciones realizadas por expertos en derecho constitucional que colaboraron con la Comisién
Especial de Inteligencia (2011-2014).
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de que dependen, la Ley establece potestades al Director de la S.I.E.E. para requerir la
informacion que estime necesaria en el cumplimiento de sus funciones. Al mismo tiempo,
obliga a las distintas agencias a suministrar dicha informacion. La cooperacion y el
intercambio de informacion a fin de producir inteligencia estratégica, podra organizarse
mediante la convocatoria, por parte del Director de la SIEE, de una Mesa Coordinadora

de Inteligencia que agrupara a todos los organismos con competencias en el tema.

A nuestro juicio, la modificacién acomparia la l6gica de la norma original, en la que el
Director de la Secretaria tiene diversas competencias que exigen, implicitamente, su
“direccion técnica” (siempre en el area de la inteligencia estratégica). Por nombrar
algunas: conduccion del relacionamiento de los servicios; elaboracion del Plan Nacional
de Inteligencia y sus presupuestos; y establecimiento de un “lenguaje comun” para las

agencias.

Respecto a la formacion y el reclutamiento de los agentes, cabe destacar que Uruguay
carece de un centro especializado unificado destinado a tales efectos, a diferencia del
resto de los paises de la region en lo que funcionan distintas escuelas nacionales de
inteligencia. A nivel militar, el Ejército Nacional es la Gnica fuerza que cuenta con una
institucion especializada de formacion en inteligencia. Pese a que no es posible acceder
a informacion especifica sobre los planes de estudio, de acuerdo a la Gltima modificacion
legal (Decreto 427/018), la Escuela de Inteligencia del Ejército, dependiente del Instituto
Militar de las Armas y Especialidades, tiene como principal objetivo formar y capacitar
Jefes, Oficiales y Personal Subalterno, especialistas en actividades de inteligencia.

Por otra parte, el Instituto Militar de Estudios Superiores, cuya finalidad reside en
preparar Oficiales Superiores y Jefes para las funciones de Comando, Direccién y Estado
Mavyor, ofrece cursos de inteligencia estratégica dentro de sus planes de estudio de grado
y postgrado.

A nivel policial, no se ofrece una formacion especifica en materia de inteligencia. La
Escuela Nacional de Policia, dependiente de la Direccion Nacional de la Educacion
Policial, dispone —dentro de las titulaciones de Oficial de Policia y de Licenciado en
Ciencias Policiales— de breves cursos dedicados a la formacion en informacion e

inteligencia.
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Finalmente, a nivel civil, no existe ningin centro de formacion —ni investigacion—
dedicado exclusivamente a las actividades de inteligencia. El unico &mbito de formacion
civil en asuntos estratégicos es el Centro de Altos Estudios Nacionales que, si bien
integra la organizacion del Ministerio de Defensa Nacional, no constituye un instituto
de formacion militar. Desde hace afios, el Centro viene ofreciendo —dentro de los Cursos
de Extensién Académica— un seminario destinado a profesionales civiles, policiales y
militares en tareas vinculadas al campo de la planificacion estratégica y de la
inteligencia. Ademas, desde el afio pasado, el Instituto ha incorporado a su grilla
educativa un Postgrado de Especializacion en Inteligencia Estratégica cuyo objetivo
reside en formar analistas del &mbito civil, militar y policial. Un hecho inédito, que se

enmarca en los esfuerzos de desarrollo de una nueva cultura de inteligencia.

3.2.3 Procedimientos

En lo referente a los procedimientos de recopilacion de la informacion y su posterior
clasificacion y desclasificacion, nuevamente Uruguay da un paso importante. Respecto
a lo primero, toda operacién que deba realizar cualquier 6rgano del S.N.LE y que
involucre procedimientos especiales de interceptacion de comunicaciones —telefonicas,
informaticas, radiales u otros sistemas tecnologicos—, debera ser autorizada por el Poder
Judicial. Ademas, se crean dos figuras que garantizan acciones de inteligencia en el marco

de una investigacion: el informante y el agente encubierto.

Respecto a lo segundo, la Ley establece que todos los érganos integrantes del S.N.I.LE
deberan adoptar procedimientos estandarizados para clasificar informacion, reclasificar o
desclasificarla. La clasificacion de la informacion, se mantendra como maximo por un
periodo de veinticinco afios y la obligacién de guardar secreto —para los funcionarios y
otras personas fisicas o juridicas que hubiesen tenido contacto con la misma— se extendera

aun después del término de sus funciones en las respectivas organizaciones.

En cuanto al acceso a la informacion, mientras la legislacion original contenia las
categorias de “informacion reservada” e “informacion restringida”, a las que sdlo se
puede acceder por orden judicial, las modificaciones establecidas en la Ley No. 19.889

crean la categoria de “informacion secreta” a la que Gnicamente se podré acceder por
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orden presidencial. La unica excepcion de la norma, refiere a la imposibilidad de invocar
dicho caracter cuando la misma refiera a la violacion de los derechos humanos o sea

relevante para prevenir o investigar violaciones a los mismos.

Esta alteracion a la norma original, fue la que despertd6 mayor polémica.
Independientemente de las consideraciones que han vertido distintos actores sobre este
punto en particular, es necesario aclarar su alcance. Esta nueva categoria no tiene caracter
general. Se limita, exclusivamente, a materiales e insumos de inteligencia cuya difusion
puedan provocar un dafio a los acuerdos de cooperacion internacional que tiene el Estado

uruguayo en la materia.

Se trata, entonces, de una salvaguarda comun que solicitan los paises y organismos
internacionales antes de compartir informacion sensible con otros Estados. En tal sentido,
no existe una Unica préactica al respecto. La legislacion comparada demuestra que los
diversos sistemas legales nacionales e internacionales revisten diferentes grados de
clasificacion de la informacion. Los niveles mas comunes son tres. El de “maximo
secreto”, el “reservado o secreto” y el “confidencial” (de mayor a menor grado de

reserva).

3.2.4 Relaciones

Una de las principales novedades de la legislacion reside en los mecanismos de check and
balance. Se establecen dos tipos de controles: internos y externos. Respecto a los
primeros, se designa como responsables al Director o Jefe de cada 6rgano, asi como a los
respectivos superiores en la cadena jerarquica de la Administracion. Las areas prioritarias
de dicho control serén los recursos humanos y técnicos que administra cada agencia,
incluida la S.1.E.E.

Ademas del control externo que se establece mediante las autorizaciones concedidas por
el Poder Judicial, la Ley otorga a la Asamblea General las potestades de crear una
comision parlamentaria bicameral. La misma, en funcionamiento actualmente, debe estar
integrada por legisladores de todos los partidos politicos con representacion parlamentaria

y tiene como principal cometido controlar y supervisar la actuacion del S.N.I.E.
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El relacionamiento del Parlamento con el Poder Ejecutivo se realiza mediante el Director
de la S.1.E.E y/o los Ministros integrantes del S.N.I.E. En tal sentido, el Poder Ejecutivo
estard obligado a facilitar informacion detallada sobre la actividad de los servicios, asi
como a permitir el acceso a los archivos y expedientes, y la visita a las instalaciones
utilizadas para este fin. Unicamente podra negarse por motivos imperativos de proteccion
a las fuentes o de proteccion de la identidad de terceros. Dicha decision, debera

fundamentarse ante la comision bicameral parlamentaria.

Como contrapartida, los legisladores que tomen conocimiento de informacion clasificada
estaran obligados a cumplir las normas de seguridad que se establezcan para resguardar

su divulgacion, incluso luego de haber cesado en sus funciones.

El establecimiento de una comision legislativa para el control de las actividades de
inteligencia, fue uno de los aspectos mas esperados de la nueva legislacién. Sin embargo,
pese a esta carencia, es necesario aclarar que en la Ultima década Uruguay avanzo
notoriamente en aspectos relativos a la supervision publica de las actividades de
inteligencia mediante la desclasificacion de documentos del pasado reciente, la presion
de diversos colectivos sociales y una amplitud de la cobertura mediatica de los asuntos

de inteligencia.

3.3 La Politica Nacional de Inteligencia, un hecho inédito (2022)

Al momento de la redaccidn de esta ponencia, el Poder Ejecutivo uruguayo explicito por
primera vez en su historia la Politica Nacional de Inteligencia (Decreto 157/022), un
requisito exigido por la nueva normativa. De acuerdo al texto que acompafia el Decreto,
la Politica tiene como propdsito fijar las directrices orientadoras de la actividad de los
organos del Sistema Nacional de Inteligencia, encauzando el cumplimiento de las tareas

asignadas dentro de la “legalidad estricta”.

El documento se compone de 16 secciones que abarcan aspectos variados. En los
primeros apartados, se sitla a la inteligencia en el escenario se seguridad actual,
definiéndola, y resaltando la necesidad de que los sistemas politicos establezcan

consensos basicos en torno a los limites de la actividad, los controles a los que estara
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sometida y el disefio institucional de los organismos encargados de las tareas de

inteligencia.

Luego de las nociones basicas, la Politica define los objetivos estratégicos®! y las
amenazas® que deben guiar el accionar de los organismos de inteligencia. Vale aclarar
que, tal y como se menciona en el documento resefiado, para la definicion de los objetivos
y las amenazas se toma como base la Politica de Defensa Nacional 2020-2025 (Decreto
371/020), aprobada a finales de 2020.

A continuacion, el documento dedica un espacio considerable al funcionamiento del
Sistema Nacional de Inteligencia. El énfasis esta puesto en la actuacién conforme a
derecho y el respeto irrestricto a los derechos humanaos, los limites en el cumplimiento de
la funcién, el manejo de la informacion clasificada y los controles a los que estan
sometidos distintos organismos. Basicamente, en esas secciones, la Politica reedita los
aspectos medulares de la Ley de Inteligencia.

Una mencion aparte merecen las referencias relacionadas con el desarrollo de una nueva
cultura de inteligencia, uno de los aspectos mas novedosos de éste marco legal. Al
respecto, se insiste en la necesidad de desarrollar una cultura de tal tipo, con el objetivo
de aproximar los 6rganos del S.N.I.E. a la academia y la poblacion en general. De acuerdo
al texto, es necesario construir una cultura institucional en la que se aseguren la eficacia
y la eficiencia de la inteligencia de Estado, en un contexto de pleno respeto a los derechos
de las personas.

Dicha cultura es definida como el “[...] conjunto amplio de los conocimientos que la

sociedad deberia tener acerca de la importancia, mision y funciones atribuidas por ley a

31 Los objetivos estratégicos del Estado son los siguientes: 1) EI mantenimiento de la integridad territorial,
maritima, aeroespacial y del ciberespacio del pais. 2) La insercidn internacional de la Republica. 3) La
proteccion de la poblacidn ante situaciones de emergencia. 4) El desarrollo del pais y la materializacién de
la seguridad humana en todos sus Ordenes. 5) La promocién internacional de la democracia. 6) La
proteccion del ambiente. 7) La proteccion de los recursos estratégicos renovables y no renovables. 8) La
presencia en la Antartida.

32 |as amenazas son las siguientes: 1) Violacion de la soberania terrestre, maritima, aeroespacial o del
ciberespacio. 2) Terrorismo, en si mismo o vinculado al crimen organizado. 3) Crimen organizado. 4)
Ciberataques. 5) Fendmenos meteorolégicos, siniestros o catastrofes de origen natural o antropico, que
afecten a la poblacion, al ambiente o las infraestructuras criticas. 6) Incidentes en bioseguridad. 7) Deterioro
del ambiente. 8) Pandemias y epidemias. 9) Inestabilidad democratica en la region. 10) Conflictos
regionales.
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los 6rganos estatales de Inteligencia, de manera que la ciudadania sea capaz de percibirlos

como aliados de sus intereses, y no como una amenaza para sus libertades”.

En un apartado exclusivo dentro del documento, se mandata a la Secretaria de Inteligencia
y a todos los organos del Sistema a promover una cultura de inteligencia, fomentar la
educacién, formacidn, capacitacion e instruccion del personal de Inteligencia y promover
la interaccion con el mundo académico, bregando por la inclusién de conocimientos
relacionados con la inteligencia en los planes de estudio universitarios y terciarios

especializados.

Finalmente, el documento enumera las directrices para el cumplimiento de la funcion de
inteligencia durante el presente periodo (2020-2025), en las que abarca desde la
proteccidn de los recursos del Estado y su soberania, pasando por la estabilidad funcional
del personal de inteligencia, la cooperacion mutua y el desarrollo de mecanismos de
control internos, hasta la colaboracion con la Comision Bicameral de Control y
Supervision del Sistema Nacional de Inteligencia de Estado y el desarrollo de una cultura

de inteligencia.

4. Reflexiones finales: areas problematicas y desafios a futuro

En términos comparados, la situacion de Uruguay tras la democratizacion de los afios 80
no ha sido muy distinta a la de sus pares sudamericanos. Pese a contar con instituciones
que han gozado de una muy buena salud, no ha logrado escapar a las dificultades mas

frecuentes que implica el binomio inteligencia-democracia: politizacion y autonomia.

Habiendo aprobado un robusto marco legal —perfectible, como todos—, el sistema politico
uruguayo se enfrenta al desafio de consolidar en los hechos sus lineamientos normativos.
Como ha sostenido la literatura especializada (Estévez, 2014), la democratizacion de la
inteligencia no se asienta Gnicamente sobre procesos normativos. Es decir, que por si sola,

la Ley no garantizara un cambio en la cultura y la praxis del sector.

Ademas de consolidar una cultura de inteligencia que, como vimos, tiene en la Politica
de Inteligencia y en la apertura a la formacion de analistas de diversos ambitos del

conocimiento su impulso inicial, Uruguay debera afrontar en el corto plazo tres asuntos
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pendientes: (a) el combate de las llamadas “nuevas amenazas” Yy en particular del
terrorismo; (b) la vigilancia en la era digital; y (c) la regulacion de las actividades de
inteligencia ajenas al Estado.

Respecto al primer asunto, Uruguay carece de un marco legal unificado que defina
claramente —y publicamente— las competencias, los limites y la debida coordinacion entre
las distintas fuerzas de seguridad que combaten el terrorismo en el territorio nacional,
incluidos los servicios de inteligencia.®® Si bien, las presiones ejercidas por el Grupo de
Accidn Financiera Internacional, provocaron una rapida actualizacion de la normativa
sobre el financiamiento del terrorismo, el Parlamento no logré ponerse de acuerdo en
aspectos relativos a la propia definicion del fendmeno, la estructura y la coordinacién
nacional para su combate, dejando por el camino los aspectos centrales de un robusto
proyecto de Ley elaborado a instancias de un grupo de expertos que habia sido remitido

al Parlamento en noviembre de 20163,

En segundo término, el pais no cuenta con herramientas que garanticen el derecho a la
intimidad ante la proliferacion de aparatos aptos para realizar escuchas, interceptaciones
telefonicas o vigilancia electronica de personas, en las diversas modalidades tecnoldgicas
a las que se puede acceder en el mercado local. La regulacién de la importacion,
comercializacion y uso de estos dispositivos, ha sido planteada a nivel parlamentario en

distintas oportunidades; no obstante, no se ha concretado ninguna accion al respecto.

33 Esto no significa que no exista en el pais legislacion al respecto. Como principales, cabe mencionar dos.
Por un lado, el Decreto N° 180/017 (reservado) de julio de 2017, mediante el cual se aprueba la Estrategia
Nacional contra el Terrorismo y se crea el Centro Nacional Coordinador Contra el Terrorismo
(CENACOT). Por otro, la “Ley Integral Antiterrorismo”, N° 19.749 / Decreto reglamentario N° 136/019,
de mayo de 2019, en la que se detallan basicamente las normas para la prevencion del financiamiento del
terrorismo y la proliferacion de armas de destruccion masiva.

34 El robusto Proyecto, estaba compuesto por once capitulos: (i) definiciones (terrorismo, financiamiento
del terrorismo, reclutamiento, combatientes terroristas, incitacion, facilitacion deliberada, falsificacion de
documentos identificatorios y denegacién de refugio); (ii) compatibilidad de la actividad antiterrorista con
el Derecho Internacional Pablico; (iii) creacién de una estructura de coordinacién nacional de combate al
terrorismo; (iv) aplicacion de listas de sanciones a personas, grupos y entidades involucrados en actividades
terroristas o asociados a tales actividades; (v) medidas cautelares; (vi) sanciones financieras relativas a la
prevencion y represion del terrorismo y su financiamiento y a la prevencion, supresion e interrupcion de la
proliferacion de armas de destruccién masiva; (vii) sanciones y contramedidas financieras internacionales;
(viii) normas sobre decomiso; (ix) técnicas especiales de investigacion (entrega vigilada, vigilancias
electronicas, colaborador, agentes encubiertos, proteccion de victimas, testigos y colaboradores); (x)
cooperacion internacional; y (xi) medidas de reparacion efectivas para las victimas.
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Finalmente, se encuentran pendiente de regulacion las tareas desarrolladas por los
investigadores privados en Uruguay. A diferencia de lo que sucede con las multiples
empresas de seguridad ajenas al Estado, que cumplen una precisa reglamentacion y estan
sujetas al contralor estatal, el centenario oficio de “detective privado” se encuentra en un

limbo juridico.
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Anexo 1. Agencias integrantes del Sistema Nacional de Inteligencia de Estado por
Ministerio

(@) Ministerio del Interior

Por Ley N° 19.670 (Rendicién de Cuentas) de 2018, se cred la Direccion de
Investigaciones de la Policia Nacional (D.1.P.N), como érgano rector de la inteligencia

criminal.

En el afio 2019, por decreto reglamentario (del 25/3), se encomendo6 a la D.I.P.N la
direccién, supervision y coordinacion de distintas Direcciones y Unidades con

competencias de informacion e inteligencia (ya existentes en Uruguay):

e Direccion General de Informacién e Inteligencia Policial (D.G.1.1.P): es la
unidad mas antigua del Ministerio del Interior dedicada exclusivamente a las

actividades de informacion e inteligencia en el territorio nacional.

e Direccion General de Lucha contra el Crimen Organizado e Interpol
(D.G.L.0O.O e INTERPOL): como lo indica su nombre, se encarga de la
prevencion, control y represion del crimen organizado, asi como también de
brindar asistencia a INTERPOL.

e Direccion General de Represion al Tréfico llicito de Drogas (D.G.R.T.I1.D):
como lo indica su nombre, se encarga de la prevencion, control y represion del

trafico ilicito de drogas.

e Unidad de Apoyo Tecnoldgico (UN.A.TEC): tiene jurisdiccion nacional y apoya
a las diversas Unidades Policiales en la investigacion de delitos mediante las

herramientas tecnoldgicas que posee el Ministerio del Interior.

e Unidad de Investigacion y Andlisis Penitenciario (U.l.A.P): tiene jurisdiccion
nacional y se encarga de la investigacion de los delitos que tengan vinculacion
con unidades penitenciarias. Cuenta con un departamento de registro,

antecedentes y estadisticas y otro de vigilancia electronica.
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Finalmente, como apoyo a las labores de informacion e inteligencia, se encuentra la
Direccion Nacional de Identificacion Civil, dependiente del Poder Ejecutivo a través
del Ministerio del Interior, cuyo principal cometido es la identificacion de las personas
fisicas que habitan el territorio de Uruguay, otorgando el documento de identidad y

expidiendo los Pasaportes comunes en todo el territorio nacional.

(b) Ministerio de Defensa Nacional

Por Ley N° 19.355 (Presupuesto Nacional) de 2015, la antigua Direccién Nacional de
Inteligencia de Estado, dependiente del Ministerio de Defensa Nacional, pas6é a
denominarse Direccion de Inteligencia Estratégica (D.l1.E) y a depender del Estado
Mayor de la Defensa (un 6rgano militar de asesoramiento del Ministerio de Defensa en
asuntos relativos a la planificacion y coordinacién de las actividades de las Fuerzas

Armadas).
Ademas del organismo dependiente del Estado Mayor de la Defensa, se encuentran los
Departamentos de Inteligencia de los Estados Mayores y Organos de cada una de las
Fuerzas Armadas:

e Ejército: Estado Mayor Coordinador Departamento Il Inteligencia (E-2)

e Armada: Estado Mayor General de la Armada EMINT Inteligencia (N-2)

= Prefectura Nacional Naval (PRENA): Division Inteligencia e

Investigacion de la Prefectura Nacional Naval (DIVIN)

e Fuerza Acérea: Estado Mayor General de la Fuerza Aérea Sub Jefatura para

Inteligencia (A-2)
(c) Ministerio de Relaciones Exteriores
La Direccion General para Asuntos Politicos tiene como competencias planificar,

coordinar y ejecutar los diversos aspectos de la politica exterior de la Republica.
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(d) Ministerio de Economia y Finanzas

La Direccion Nacional de Aduanas se encarga de la fiscalizacion (a fin de evitar y
reprimir la comisién de ilicitos aduaneros) de la entrada, salida, transito y

almacenamiento de mercaderias.

La Unidad de Informacion y Analisis Financiero del Banco Central del Uruguay se
encarga de procesar la informacion sobre transacciones financieras y otras informaciones
de utilidad, a efectos de impedir los delitos de lavado de activos y financiamiento del

terrorismo previstos en la normativa vigente.

* Esta ponencia es una version actualizada —en espariol- de un articulo del autor publicado originalmente
en Estévez, Halladay y Matei (eds.) The Handbook of Latin American and Caribbean Intelligence Cultures.
Maryland: Rowman & Littlefield, 2022.

** Maestrando en Ciencia Politica por la Universidad de la Republica (Uruguay). Es Licenciado y
Diplomado en Ciencia Politica por la misma Universidad y Diplomado en Seguridad Internacional por la
Universidad de Santiago de Compostela (Espafia). Docente del Area Politica en el Centro de Altos Estudios
Nacionales del  Ministerio de Defensa  Nacional (C.ALEN - MDN). E-mail:
nicolasalvarezrosas@gmail.com
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