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Resumen.

El objetivo general de este articulo es identificar los cambios en las politicas de seguridad nacional por parte
del Estado mexicano en la frontera de México con Guatemala en el periodo 2008-2019 como resultado de las
transiciones de las politicas migratorias de Estados Unidos como respuesta a los problemas y retos de la ultima
década. La propuesta del trabajo es recomendar que solo a partir de un enfoque multidimensional e integral es
posible gestionar la frontera sur de México con un enfoque humano cuya propuesta vaya mas alla de una perspectiva
enfocada unicamente en la ciudadania.
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Abstract.

The general aim of this article is to find changes in national security policies by the Mexican State on the border
of Mexico with Guatemala in the period 2008-2019 as a result of transitions in United States migration policies in
response to the problems and challenges present in the last decade. The proposal of the work is to recommend that
only from a multidimensional and integral approach is it possible to manage the border with a human approach
whose proposal goes beyond a perspective focused solely on citizenship.

Keywords: National Security, Organized Crime, Migration, Southern Border, Central America.
Introduccion.

La frontera sur de México tiene grandes retos y oportunidades porque es un area caracterizada por la dinamica
fronteriza de sus poblaciones. Si bien el crimen organizado no era un “enemigo” de facto para la sociedad fronteriza,
es decir, no habia fenomenos que cuestionaran el control del Estado (México, Guatemala o Belice) para dictar
las normas de la sana convivencia, de tal forma que la estructura social pudiera resquebrajarse; lo cierto es que
la evolucién de los intereses de los Estados Unidos en el control de su frontera sur detoné que la frontera sur de
México formara parte de la agenda de Seguridad Nacional (Wilson y Valenzuela, 2014; Congressional Research
Service, 2019a). De tal forma que las actividades del crimen organizado, sobre todo el narcotrafico y el transito de
migrantes indocumentados, centraron la atencion internacional en las politicas y dinamicas del gobierno de México
para restablecer el control y seguridad de su frontera (Mazzitelli, 2011; Olson, 2014; Lozano-Vazquez y Rebolledo,
2015; Rivera, 2015; Ribando y Finklea, 2017).

En México la frontera sur con Centroamérica es una prioridad de la agenda de seguridad nacional, con base en los
principales problemas fronterizos compartidos: narcotrafico, migracion, violencia, trafico de armas, contrabando de
mercancias, y trata de personas (Mazzitelli, 2011; Rivera, 2015; International Crisis Group, 2016, 2017 y 2018). La
frontera compartida con Guatemala y Belice es porosa en lo que respecta a la circulacion de personas y mercancias.
La migracion pendular, relacionada con la actividad comercial, o justificada por las diferenciadas oportunidades de
trabajo, es una dimension importante de la cultura regional (Garcia, 2017).

En el Triangulo Norte centroamericano, integrado por Guatemala, El Salvador y Honduras, la violencia es perpetrada
principalmente por grupos de delincuentes violentos muy arraigados en la region (International Crisis Group, 2017). La
gestion de esos problemas no ha sido eficaz (Olson y Zaino, 2014), y ello ha llevado a que la situacion actual sea mas
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compleja y genere importantes impactos sociales (Correa-Cabrera, 2017). Por ello, sigue siendo fundamental promover
una agenda integral para lograr impulsar una politica eficaz de seguridad y bienestar en la frontera.

Desde la perspectiva de la seguridad nacional, el problema radica en que la gestion y la implementacion de las
politicas de seguridad no han sido las adecuadas para reducir los riesgos y amenazas, especificamente en lo que
respecta al trafico de drogas, armas y lavado de dinero. A manera de antecedente, en los afios ochenta, Guatemala
y, en general, Centroamérica fue una region de oportunidad para los carteles colombianos para diversificar rutas y
medios de transporte de la droga debido a la estructura débil de sus instituciones. Esta debilidad institucional fue
producto de las secuelas de los conflictos armados internos de los paises centroamericanos en la década de los 80as
(Roitman, Benitez y Cordova, 1988). De tal manera que en el transcurso de la década de los 90as el narcotrafico
trascendi6 el orden institucional (Dale y Marshall, 1998), corrompid al aparato militar y gubernamental; y de manera
paralela los grupos armados resilientes brindaron proteccion a cultivos ilicitos y rutas de transporte (Benitez, 2011;
Bagley, 2013; Barrachina, 2016; Briscoe, 2018; Cara y Renwick, 2018).

Adicionalmente, cabe sefialar la existencia de una amplia frontera guatemalteca -cerca de 1.687 kildmetros- con
cuatro paises y un alto grado de porosidad fronteriza, asi como una red de zonas y rutas de trafico consolidada
(Comision Nacional para la Reforma de la Politica de Drogas, 2014); a ello se suma una deficiente cooperacion
y politica antidrogas coordinada con México desde los afios ochenta' (Bagley, 2009). Con el transcurso de los
afios, segun el /nforme sobre Estrategia Internacional de Control de Narcoticos 2016, emitido por el Departamento
de Estado de los Estados Unidos, la mayor parte de la cocaina [90 por ciento] que ingresa a ese pais pasa por
Centroamérica (United States Department of State, 2016).

Esta tendencia ha aumentado desde los afios noventa con el fortalecimiento de los grupos delictivos mexicanos y
las redes que han conformado con los carteles colombianos. El impacto del trafico de drogas y sus ganancias también
reflejan la ineficacia de la cooperacion internacional antidrogas; de la cooperacion binacional (México-Estados Unidos)
y de la gestion en este tema de Centroamérica en los tltimos 30 afios, basada en una agenda para la seguridad nacional .?
A pesar de ello han existido avances; por ejemplo, en el afio de 2017 Guatemala tuvo su mayor decomiso, consistente
en 13.7 toneladas de cocaina, con el apoyo de la Guardia Costera estadounidense (Williams, 2018).

La politica de seguridad nacional del Estado mexicano, 2008-2018.

El Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018 de México “(...) adopta un enfoque multidimensional, en el
sentido de que reconoce el impacto de aquellas tendencias y factores que podrian incidir negativamente sobre los
intereses y objetivos nacionales de México y sobre las condiciones para el desarrollo social y economico de su
poblacion” (Secretaria de Gobernacion, 2014). El reto que plantea este programa es que se “(...) presta atencion
integral a las vulnerabilidades, los riesgos y las amenazas que impactan directamente sobre el desarrollo del
Estado mexicano y la calidad de vida de su poblacion, estableciendo un vinculo entre la seguridad, la defensa y el
desarrollo en tres vertientes: social, politico-militar y economico-ambiental.” (Secretaria de Gobernacion, 2014).
Este cambio en el enfoque de la seguridad nacional implicaba contar con un modelo eficaz de gestion transversal,
el cual en la practica tiene limitaciones en la frontera sur con Centroamérica y en la relacion con Estados Unidos.
El analisis sobre la politica antidrogas mexicana y su relacion con Guatemala, en el marco de la politica seguridad
nacional, refleja distintas limitaciones, que no han impactado en una reduccion de los factores determinantes de
la vulnerabilidad y de los riesgos de la interrelacion entre seguridad, migracion y narcotrafico. El reto es que la
viabilidad fue que su implementacion por parte de los actores gubernamentales de los tres niveles de gobierno en
México, con una optica de fomento a la seguridad y al desarrollo en la frontera sur mexicana; y era todavia mayor si
en la definicion de seguridad nacional multidimensional fuera integrada la 16gica del concepto de seguridad humana,
que no se refiere inicamente a los ciudadanos, sino que amplia el espectro a todas las personas, sin importar su
ciudadania, es decir, a toda aquella persona que esté o transite el territorio nacional.

La Seguridad Nacional Multidimensional como propuesta.

La frontera sur de México esta caracterizada por el flujo migratorio documentado e indocumentado de
centroamericanos provenientes de los paises que integran el triangulo norte (Honduras, Guatemala y el Salvador)
(International Crisis Group, 2016). Las dimensiones a las que responde la migracion (Casillas, 2015), van desde

1 En el aho 2009, se estimaba que, de las ganancias estimadas de unos 84 billones de ddlares por parte de los grupos delictivos internacionales,
cerca de 18 billones correspondian a traficantes en Sudamérica, Centroamérica y el Caribe. Més especificamente, tres billones provenian del consumo
en mercados locales y seis billones de la cocaina exportada a Norteamérica. Comision Nacional para la Reforma de la Politica de Drogas, Informe
analitico sobre el problema de las drogas en Guatemala (version preliminar), Guatemala, 2014, p. 52.

2 Guatemala no sdlo recibe droga. También la cultiva y la produce. En 2014 ha tenido la mayor cantidad de campos de amapola: 640 hectareas. Sin
el cultivo de esa flor no hay heroina. Esos campos han producido hasta 14 toneladas de droga por aho, lo que se traduce en varios millones de dolares;
el valor de la heroina es casi tres veces mayor que el de la cocaina y la piedra (Arévalo, 2018).
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la inseguridad cronica de los paises y poblaciones de origen (homicidios®, secuestro, contrabando, narcotrafico,
cobro de piso, trata de personas, violencia doméstica, trafico de armas, blanqueo de capitales, extorsion y antiguos
movimientos revolucionarios y contrarrevolucionarios), la violencia epidémica (agravado por las maras y grupos
del crimen organizado), los desastres provocados por huracanes y terremotos, la pobreza endémica de la region y las
incertidumbres econdmicas provocadas a partir de los cambios en los patrones de produccion debido tanto al cambio
climatico, como a factores basico-estructurales de desarrollo econdmico regional (Nawrotzi, Riosmena, Hunter, et
al, 2015; Mata, 2017).

Este contexto multidimensional, es un reto para implementar una eficaz gestion multinivel orientada hacia la
seguridad y el desarrollo regional. De ahi la cuestion, de por qué no ha sido posible establecer una politica de este
tipo en los ultimos 30 afios y la incognita de si la administracion federal mexicana que inicid su gestion a finales
del 2018 lo podra lograr con resultados positivos. Dichos problemas se han agudizado con el transcurso de los afios
por la ausencia de una eficaz gestion transversal para el desarrollo y la seguridad y una limitada gobernabilidad
fundamentada en el Estado de derecho.

El desafio de la gestion de estos problemas radica en conciliar la agenda de los riesgos de seguridad nacional
versus una agenda de derechos humanos y el derecho de migrar. La dificultad de concebir dicho equilibrio ha sido
una fuente de tension fronteriza, local, nacional y regional, porque si bien se puede promover el derecho de emigrar,
en ultimas fechas uno de los discursos utilizados para prohibir el derecho de libre transito argumenta el alto riesgo
que implica que migrantes con antecedentes delictivos, vinculados con pandillas o con grupos delictivos migren.
De ahi, el reto de la capacidad institucional del Estado mexicano de atender los riesgos en esos flujos migratorios
procedentes de Centroamérica (Ingram y Curtis, 2015).

El vinculo entre el crimen organizado y la migracion irregular desde Centroamérica adquiere especial relevancia
al coincidir las rutas de narcotrafico con las de los migrantes en su trayecto hacia Estados Unidos (Basu y Pearlman,
2017). Ademas, desde septiembre de 2001 las politicas de migracion y de seguridad estdn mds relacionadas, bajo
el argumento de prevenir la entrada de posibles terroristas y de controlar la migracion irregular. Esta situacion ha
facilitado tanto los flujos de migrantes irregulares centroamericanos hacia México, como el trafico de drogas desde
y hacia Centroamérica. Por ello, se reitera la importancia de promover una corresponsabilidad y una gobernanza
migratoria en el marco de los procesos de institucionalizacion de la politica de seguridad, migracion y desarrollo
hacia la frontera sur y fortalecer la cooperacion de México, con Centroamérica y los Estados Unidos (Pastor, 2016).

Para el caso de México, la primera accion formal de politicas de seguridad fue el imponer a Guatemala los
contenidos del acuerdo “Fronteras Inteligentes”, que derivo en la creacion en el afio 2002 del Grupo de Alto Nivel
para la Seguridad Fronteriza (GANSEF, posteriormente, GANSEG) (Ribando, 2009). Desde entonces, el control y
seguridad de las fronteras es un asunto prioritario para ambos paises (en un inicio como respuesta a las amenazas
terroristas, y posteriormente el combate al narcotrafico a partir del segundo lustro del siglo XXI). Sin embargo,
problemas de corrupcion, falta de profesionalizacion, limitada tecnologia, inteligencia e investigacion, entre otros,
se han reflejado en la creciente dificultad de reducir sustancialmente el narcotrafico en la frontera México-Guatemala
en los ultimos veinte afos (Shirk, 2011).

Esta situacion se puede agudizar con las actuales restricciones presupuestarias tanto de la administracion federal
de Estados Unidos, como de México para promover iniciativas internacionales tanto para la seguridad como para el
desarrollo local. Por otra parte, una de los proyectos sobre el tema, la Iniciativa Mérida, no tuvo el éxito esperado en
lo que a reduccion del trafico de drogas se refiere (Benitez, 2010).

El objetivo de la “Iniciativa Mérida” fue mejorar la cooperacion y el control de la seguridad entre los Estados
Unidos, México y América Central para detener el trafico de drogas de organizaciones transnacionales delictivas;
asi como para detectar posibles ataques terroristas en la region (Ribando, 2009). Al inicio tuvo un financiamiento
de 1.600 millones de dolares y cuatro pilares de accion: trastocar la capacidad operativa del crimen organizado;
institucionalizar la capacidad de mantener el Estado de derecho; crear la estructura fronteriza del siglo XXI, y
construir comunidades fuertes y resilientes (Benitez y Rodriguez, 2009 y Barrachina, 2009). El financiamiento para
la mejora de la policia local fue una de las estrategias torales de la iniciativa.

Los lineamientos de accion fueron la inmigracion indocumentada, la seguridad publica y la proteccion de la
frontera sur de los Estados Unidos. Con el transcurso de los afios, el impacto de la Iniciativa Mérida en la relacion

3 En el momento del informe DHS 2014, Honduras tenia la tasa de asesinatos més alta del mundo: 74.6 homicidios por cada 100,000 residentes ese
afo. El Salvador ocupd el segundo lugar, con 64.2. Guatemala fue noveno, con 31.2. En 2016, El Salvador tuvo una tasa de homicidios ain mayor que
Honduras, 91.2 por cada 100,000 personas. La tasa de Honduras fue de 59.1 y la de Guatemala fue de 23.7 (D’ Vera, Passel y Gonzalez-Barrera, 2017).



con México y la frontera ha sido restringida basicamente al financiamiento para infraestructura y equipo biométrico
para promover la regulacion y control migratorio.

Los umbrales de seguridad establecidos como consecuencia de los atentados terroristas de septiembre 2001 que
provocaron un control fronterizo mas estricto y la criminalizacion de la migracion irregular a los Estados Unidos-
ocasionaron que México dedicara mas recursos y atencion al cumplimiento del criterio de comunidad de seguridad
(Benitez, 2008). Ante el nuevo escenario de seguridad, México aumento la cooperacion en materia de combate al
narcotrafico y la migracion con la puesta en marcha de politicas en la frontera sur a través de Plan Sur (2001-2003)
y el Programa Frontera Sur (2014-2018) (Borja, 2016). Sin embargo, han existido limitaciones estructurales en estos
programas de cooperacion transfronteriza,* que no han permitido reducir de manera sustancial ni el trafico de drogas,
ni el paso de migrantes indocumentados a través de las fronteras.

Programa Frontera Sur (2014-2018): politicas y limitaciones.

El 7 de julio de 2014, los presidentes Enrique Pefia Nieto de México y Otto Pérez Molina de Guatemala, dieron a
conocer el Programa Frontera Sur (PFS), cuyo propdsito estaba destinado a proteger a los migrantes que transitan
por México. Otros objetivos del programa eran: fomentar una cultura de la legalidad, de derechos humanos y
de valoracion de la migracion; incorporar el tema migratorio en las estrategias de desarrollo regional y local; y
consolidar una gestion migratoria eficaz, fundamentada en criterios de facilitacion, corresponsabilidad internacional,
seguridad fronteriza y seguridad humana. Favorecer los procesos de integracion y reintegracion de las personas
migrantes y sus familiares; y fortalecer el acceso a la justicia y seguridad de las personas migrantes, sus familiares
y quienes defienden sus derechos principales (Lopez, 2015).

Los dos principales objetivos del Programa son: a) proteger a los migrantes que ingresan a México y b) administrar
los puertos de entrada de una manera que se promueva la seguridad y la prosperidad de la region (Wilson y Valenzuela,
2014). El programa promovi6 la custodia fronteriza a partir de una docena de bases navales en rios; cordones de
seguridad que se encuentran a lo largo de una linea entre Coatzacoalcos, Veracruz y Salina Cruz, Oaxaca (en el Istmo
de Tehuantepec). También, estipulaba que los funcionarios de migracion debian trabajar con los militares, la policia
federal y las estatales, para llevar a cabo los controles a partir de la emision de tarjetas de “Visitante Regional” y de
“Visitante Trabajador Fronterizo”. Las repercusiones de estos cordones de contencion fronteriza implicaron que los
migrantes tomaran rutas de transito mas remotas y peligrosas (D" Vera, Passel y Gonzéalez-Barrera, 2017).

En lo que respecta al objetivo de “proteger a los migrantes que ingresan a México” el plan de accion consideraba
cinco dimensiones: a) migracion ordenada, b) mejoras en la infraestructura, ¢) proteccion de los migrantes, d)
responsabilidad regional compartida y e) coordinacion Interinstitucional (Isacson, Meyer y Smith, 2017). El
problema de la gestion y de politicas en estas dimensiones ha sido su capacidad efectiva de implementacion y
coordinacion transversal que, si bien ha mejorado los controles de migracion, no ha impactado en una disminucion
de los flujos de drogas a través de las fronteras con Guatemala, cuyo destino final es principalmente los Estados
Unidos.

Migracion regional y ordenada: La “tarjeta de Visitante Regional de México” se establecié con una validez por
cinco aflos con un numero ilimitado de entradas, y un limite de 72 horas para permanecer en el pais; la “tarjeta de
Visitante Trabajador Fronterizo”, permitiria trabajar en la zona fronteriza y permanecer por periodos prolongados.
Su objetivo era facilitar viajes regulares, ordenados y documentados de personas que cruzan la frontera en la region.
Ello ha permitido a guatemaltecos y belicefios recibir un pase para turismo, compras y fines familiares en la region
fronteriza mexicana por un periodo de tiempo limitado. El objetivo central era proteger las operaciones regionales
promoviendo las compras y el turismo transfronterizo por parte de los residentes de los paises vecinos.

Tabla 1. Nimero de Formas Migratorias de Visitante Local y a partir del 2013 de Tarjetas de Visitante Regional
entregadas por afio y estado mexicano®.

Forma Migratoria de Visitante Local / Tarjeta Visitante Regional (a partir de 2013)

Afio 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Chiapas 1.376 7.067 123.322 | 79.267 60.896 58.019 36.537 94.936 | 105.069 | 83.533 71.176 67.120
Tabasco S/D S/ID 8.064 5.042 3.068 3.151 4.487 8.725 6.478 3.736 2.849 4.793
Qu'l?rgina 2.139 3.577 40.673 8.152 10.141 6.465 4.134 8.377 2.670 2.547 1417 2.167

Total 4.515 10.444 | 172.059 | 92.461 74.105 67.635 45158 | 112.038 | 114.217 | 89.816 75.442 74.080

4 Esas limitaciones tienen que ver con problemas de gobernanza para resultados: direccion, coordinacion, planeacion, incentivos, implementacion,
evaluacion y monitoreo.
5 Las tablas fueron elaboradas a partir de las estadisticas del INM del 2007 al 2018.
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Tabla 2. Numero de Formas Migratorias Trabajador Fronterizo y a partir del 2013 de Tarjetas de Visitante Trabajador
Fronterizo entregadas por aflo y estado mexicano.

Forma Migratoria Trabajador Fronterizo / Tarjeta de Visitante Trabajador Fronterizo (a partir de 2013)

Afio 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Chiapas 30.655 | 28.570 29.953 | 23.177 15.749 15.358 16.613 15.056 12.348 10.544
Tabasco 23 58 40 32 32 33 35 66 48 166
Quintana 0 1 1 1 6 0 10 8 3 4

Roo

Total 27.840 22.458 30.678 | 28.629 29.994 | 23.210 15.782 15.391 16.658 15.130 12.399 10.714

Mejorar de la infraestructura para la seguridad de la frontera y control de la migracion: Se centrd
en acondicionar la infraestructura y otros tipos de mejoras en los puertos de entrada de aduanas y otras
estaciones fronterizas para modernizar las aduanas y las estaciones fronterizas. El plan proponia la creacioén
de nuevos Centros de Atencion Integral al Transito Fronterizo, que sirvieran tanto para brindar servicios
a los migrantes en transito, como para facilitar sus procesos de deportacion. Este objetivo estaba alineado
con los programas regionales de México para racionalizar los puertos de entrada con la meta de mejorar
los flujos comerciales y de visitantes. Fue conocido como el “Programa de Apoyo a la Zona Fronteriza” y
buscod promover la integracion regional. En un principio estos nuevos centros no facilitaban los servicios a
los migrantes que decidian quedarse en el pais, tales como servicios para solicitar asilo, presentar denuncias
penales o recibir asesoria legal sin temor a la deportacion. Este componente estaba alineado con los programas
regionales de México para racionalizar los puertos de entrada con el fin de mejorar los flujos comerciales y
de visitantes (Programa de Apoyo a la Zona Fronteriza) y para promover la integracion regional de esquemas
comerciales. En el afio de 2017 existian cinco Centros de Atencion Integral al Transito Fronterizo y puestos
moviles de revision a lo largo de la frontera. Los servicios que ofrecian para los migrantes eran atencion
médica, acompafiamiento y asesoria para menores que esperan llevar a cabo el proceso de repatriacion (Ortiz
de Zarate Béjar, Shubich, 2015).

Proteccion de los migrantes: pretendia desarrollar servicios médicos y sociales para las familias a partir del
desarrollo de nuevos servicios sociales y de salud para los migrantes y sus familias, fomentando la construccion de
cinco nuevas unidades médicas en Chiapas y un conjunto de mejoras en infraestructura, capacitacion de personal y
protocolos operativos de los centros de detencion y albergues de migrantes.

Responsabilidad regional compartida: buscaba coordinar esfuerzos regionales con base en una “responsabilidad
compartida” entre municipios, estados mexicanos, departamentos guatemaltecos y paises. El objetivo de
esta propuesta era mejorar la colaboracion regional en temas relacionados con la migracién, a partir de una
“responsabilidad compartida” entre los paises de América Central y México. Un objetivo a destacar era el interés
de los paises del triangulo norte para desarrollar politicas publicas en Centroamérica que detonaran cambios en sus
procesos econémicos y politicos, con el fin de combatir los factores que impulsaran la migracién de la poblacion
(pobreza, inseguridad, vulnerabilidad y violencia); sin embargo, esta politica, no comprometia a México a ninguna
ayuda o asistencia financiera®.

Un punto importante en este componente era promover el trabajo coordinado, especialmente con el Gobierno de
Guatemala, para el desmantelamiento de grupos criminales, y la creacion de centros para el registro y conformacion
de bases de datos compartidas de la frontera (datos biométricos, organizaciones criminales, rutas de transito, rutas
de trafico, poblaciones vulnerables, etcétera). Sin embargo, las limitaciones en materia de una eficaz cooperacion
antidrogas, fundamentada en investigacion, inteligencia, prevencion y formacion profesional obstaculiz6 los avances
de las iniciativas de cooperacion antidrogas.

Coordinacion interinstitucional: la Secretaria de Gobernaciéon debia coordinarse con los gobiernos
de los Estados de Campeche, Chiapas, Quintana Roo y Tabasco a través de una politica publica conocida
como “Coordinacion para la Atencion Integral de la Migracion en la Frontera Sur” para implementar las
estrategias, mecanismos y actividades estipuladas en el programa para desarrollar y poner en marcha modelos
de coordinacion interinstitucional entre las unidades federales, estatales y municipales involucradas en la
seguridad fronteriza, y cumplir con la meta de una migracion ordenada (Morales y Sanroman, 2016). Esta
estrategia pretendia coordinar las agencias que tenian la tarea de hacer cumplir los lineamientos del programa
integrando desde las instituciones militares hasta las policias municipales que llevaban a cabo sus propios
puntos de control y protocolos operativos.

6 Los proyectos para el desarrollo de la zona son el “Proyecto de Integracion y Desarrollo de Mesoamérica” y la “Alianza para la Prosperidad”.
También, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) adquirié el compromiso de apoyar las iniciativas en curso para integrar los mercados
energéticos (conectar las redes eléctricas de Colombia a México e integrar los mercados de gas en la region).



El plan postulaba el intercambio de informacion entre las agencias y acciones coordinadas para proteger la frontera
y controlar el flujo de migrantes y mercancias ilicitas’. Se reiteraba que las limitaciones en materia de evaluacion
y monitoreo de estas iniciativas con un enfoque integral (migracion, seguridad y desarrollo) obstaculizaban los
avances de las capacidades de intercepcion de drogas ilicitas y con ello, no se avanzaba en la reduccion de la
capacidad de los grupos delictivos transnacionales.

Los resultados de estas iniciativas de cooperacion fueron haber fortalecido la infraestructura, mecanismos
de inspeccion fronteriza y la inclusion de ciertos procesos de innovacion tecnoldgica. Los retos pendientes
fueron fortalecer la seguridad, reduciendo la infiltracion en México de personas con antecedentes o
practicas delictivas y promover mejores condiciones de bienestar en las poblaciones fronterizas, lo que
implicaba una mayor incidencia en los procesos de gestion e implementacion de politicas de migracion y
de desarrollo comunitario.

Sin embargo, la politica de asistencia de los Estados Unidos hacia Centroamérica (Olson, 2014) y en particular
hacia Guatemala no ha sido integral en los Ultimos veinte afos, en el sentido de que, si bien ha aumentado el
decomiso de drogas, en especial cocaina, no se han reducido los incentivos para que el narcotrafico disminuya de
manera sustancial (Cara y Renwick, 2018).

Ello conlleva la necesidad de redefinir las estrategias de colaboracion para el combate binacional y nacional
al crimen organizado. En el caso de México, su prioridad es garantizar una mayor eficacia de las politicas de
seguridad y la implementacion de mecanismos efectivos de combate a la corrupcion, transparencia y rendicion
de cuentas de sus distintos institutos y corporaciones involucrados en la gestion de las politicas relacionadas
con la frontera sur.

En la implementacion del Programa participaron una diversidad de dependencias federales. Estas dependencias
sumadas a las corporaciones estatales y municipales fueron responsables del reparto de competencias y funciones,
que se han traducido en programas, politicas y estrategias con bajos niveles de eficiencia en decomisos de drogas y
erradicacion de los distintos grupos delictivos tanto internacionales como transfronterizos.

Esta institucionalizacion de la politica de seguridad nacional en la frontera sur no fue eficaz en la regulacion de
los flujos de drogas procedentes de Centroamérica con destino a Estados Unidos®. Para que sea posible, es necesario
implementar mejoras en la comunicacion y tecnologias de informacion; reforma policial y el sistema penitenciario;
asi como en los sistemas de inteligencia y con ello, crear un modelo eficaz de coordinacion interinstitucional en la
agenda de seguridad nacional con Centroamérica.

Meéxico ha firmado numerosos acuerdos de cooperacion con Guatemala y Belice con contenidos similares a los
firmados con Estados Unidos, para tener un mayor control de las fronteras. Estos se sostienen en la creacion de los
Grupos de Seguridad Fronteriza Binacional. Sin embargo, las dificiles condiciones geograficas de la region—que
es selvatica, montafiosa y cuenta con numerosos humedales—, la deficiente cobertura de las instituciones y la
corrupcion han limitado en los ltimos 30 afios una mayor eficacia en la politica antidroga (Benitez, 2011, Isacson,
Meyer y Morales, 2014).

La politica de seguridad en la administracion de Andrés Manuel Lopez Obrador

En el mes de mayo del aflo 2017, la administracion del presidente Donald Trump trat6é de cancelar el Plan para
la Prosperidad del Triangulo Norte (PATN). E1 15 y 16 de junio del 2017 en la “Conferencia para la prosperidad
y la Seguridad en América Central” (SEGOB, 2018), el vicepresidente estadounidense Mike Pence sostuvo
una reunién con los mandatarios de Guatemala, El Salvador, Honduras, México y Colombia tn Miami, Florida
para cambiar la estrategia haciendo que el nuevo enfoque recayera en temas de seguridad . El 27 de agosto

7 En la franja fronteriza entre México y Centroamérica hay 370 pasos informales y de ellos 56 son vehiculares, es decir, donde pasan traileres
y camionetas de todo tipo, sin verificacion alguna. Estos estan ubicados en los 23 municipios fronterizos: 18 de Chiapas, dos de Tabasco, dos de
Campeche y uno mas en Quintana Roo. (Barrachina, Monjaraz, et al, 2013; Barachina, Ramos, et al, 2013; Isacson, Meyer y Smith, 2015).

8 Obama de la mano del Banco Interamericano para el Desarrollo (BID) sigui6 una politica mixta. Mientras por una parte aumentaba la politica
represora y repatriaba a un gran nmero de centroamericanos, invitando a México a fortalecer su politica de neutralizacion migratoria a través del
Plan Frontera Sur, por otra impulso el “Plan de la Alianza para la prosperidad del Triangulo Norte” (PATN), por el que estos paises recibieron
en diferentes proyectos 8,618 millones de dolares desde el ao 2016 al 2018. La politica buscaba desarrollar capacidades locales para que los
centroamericanos no salieran de sus paises (Congressional Research Service, 2019d).

9 Esta posicion generd resistencias entre los presidentes centroamericanos. Jimmy Morales, presidente de Guatemala, declara: “El pais ha cooperado
en temas de seguridad, desde el incremento de las incautaciones de droga, hasta la eliminacion de trazas aéreas que practicamente no existieron en
2016 (...) para nosotros una cosa es el tema del narcotrafico, y otra el de la migracion, porque en el caso de Centroamérica y Guatemala, la gente no
se va por narcotrafico, se va por no tener empleo, no tiene dinero y necesita mantener a sus hijos”. (Contreras, 2017).
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del afio 2018 hubo una reunién del Cuerpo Consultivo del Plan regional de la Alianza para la Prosperidad, y
el 9 de septiembre fue suspendida una primera reunion de los cancilleres de Honduras, Guatemala y Honduras
con el presidente electo de México Andrés Manuel Lopez Obrador (Ola, 2018). A partir de este momento en
la agenda regional se presentan dos proyectos alternativos: el de la nueva administracion mexicana y el de la
administracion estadounidense.

En una primera instancia la administracion de Andrés Manuel Lopez Obrador inicié planteando una politica
alternativa a la vision securitizadora de Donald Trump: durante unos meses parecid que México apostaba por la
agenda del desarrollo y los Estados Unidos de América por la de la mano dura.

En octubre del 2018 la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) comenzd a
trabajar con la el futuro Canciller de México para elaborar un plan de desarrollo para el sureste mexicano y
Centroamérica, con la idea de pretender detonar la economia con proyectos como el tren maya, y la conexion
ferroviaria Coatzacoalcos-Salina Cruz (CEPAL, 2018). En su toma de protesta como presidente de México, el
1 de diciembre, los presidentes de Honduras, Guatemala y El Salvador firmaron con Lopez Obrador un pacto
de entendimiento para avanzar en el plan auspiciado por la CEPAL (Animal Politico, 2018); mientras que el
10 de diciembre en la Conferencia para el “Pacto Mundial sobre la migracion” en Marrakech (Rivera, 2018),
fue presentado el “Plah de Desarrollo Integral”, con el apoyo de los presidentes del norte de Centroamérica,
México y la CEPAL . En un primer momento los Estados Unidos siguieron una posicién “diplomatica”
presionando en la linea de la securitizacion; hasta que Trump finalmente hizo renunciar a Nielsen y lanz6 la
amenaza de la subida paulatina de aranceles.

Desde el momento de conocerse el resultado electoral de las elecciones del 2018 en México hubo una
gran incertidumbre sobre cudl iba a ser la relacion del presidente con las autoridades de las fuerzas armadas
mexicanas. Algunos de los comentarios giraban en torno a cierto resentimiento que el presidente Andrés
Manuel Lopez Obrador tenfa hacia ellas, y que por ello una de sus intenciones era desaparecer el Estado
Mayor Presidencial, y que las instituciones militares iban a perder mucha fuerza politica (Espino, 2018).
A pesar de cumplir la promesa de desaparecer el Estado Mayor Presidencial, la realidad es que las fuerzas
armadas se han convertido en un instrumento disciplinado al servicio del presidente de México, y que
éste sigue una politica de continuidad con la tradicidn mexicana de la autonomia militar (Arteta, 2018; El
Economista, 2019).

La aprobacion de una Guardia Nacional, bajo mando militar, e integrada por elementos del ejército, la marina
y la policia federal; y sus misiones centradas en el combate al crimen organizado (como policfa nacional), y a la
neutralizacion del paso de migrantes por territorio mexicano confirma esta hipotesis. Presentada oficialmente, ya
con todos los instrumentos juridicos aprobados, en el Campo Marte el 30 de junio del 2019, la Guardia Nacional
depende de la Secretaria de Seguridad y de Prevencidon Ciudadana, y un General es el primer comandante. No hay
duda en sehalar que esta institucion es el pivote central de la estrategia de seguridad de Andrés Manuel Lopez
Obrador, y que gestiona de forma directa buena parte de las misiones relacionadas con la agenda de la seguridad
nacional en el territorio mexicano (Damian, 2019).

La amenaza de Donald Trump de imponer aranceles crecientes sobre las exportaciones mexicanas
hasta ahora fue la amenaza a la seguridad nacional mas clara a la que se ha enfrentado la administracion
mexicana (Mars, Ximénez de Sandoval y Fariza, 2019). En aquella ocasion el presidente estadounidense
puso sobre la mesa dos grandes temas que debian ser abordados sin demora por parte de México para evitar
fueran cumplidas sus amenazas: el control tanto del crimen organizado y de sus actividades relacionadas
con el transito de narcoticos hacia los Estados Unidos; como de los flujos migratorios, especialmente de
centroamericanos en su camino hacia la nacion estadounidense (Bergman, 2017; Briscoe, 2018; Rooney y
Collins, 2018). Aunque no confidsemos en la idea de una agenda de seguridad nacional multidimensional, en
esta ocasion, de una forma “tradicional” la administracion de Donald Trump integr6 e impuso que la lucha
contra las drogas y el control migratorio sean asuntos de seguridad nacional para México (Congressional
Research Service 2019a y 2019b).

10 Carlos Castaneda, canciller de El Salvador sehald: “Hoy sentamos las bases de entendimiento para construir el Plan de Desarrollo Integral con la
finalidad de propiciar acciones con una perspectiva integral en todo el ciclo migratorio a través de un programa que se presentara a principios de 2019
y que responderd a nuestras realidades como region”. Por su parte Marcelo Ebrard, ya canciller de México sehald: “El gobierno mexicano invertird
en los proximos cinco ahos poco mas de 30.000 millones de ddlares y cambiaré su politica migratoria para responder a las necesidades que requiere
el sur de México y Centroamérica. México va a cambiar su tradicional enfoque restrictivo hacia la migracion para garantizar mejores condiciones de
vida al méas de medio millon anual de centroamericanos que transitan por México”. “Conferencia de prensa CEPAL y cancilleres de Centroamérica
y Mexico en Marrakech”, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, 13 diciembre de 2018, https://dds.cepal.org/discapacidad/videos/
ficha/?id=1146



México en su papel de frontera.

Con el fin de limitar la llegada de migrantes centroamericanos, los Estados Unidos han extendido sus redes
regulatorias mas alla de la frontera fisica, hacia la politica y el territorio mexicano. México sostiene que los derechos
humanos de los migrantes centroamericanos son reconocidos y ha clasificado la migracion irregular como una
infraccion administrativa, mas que como un delito. Sin embargo, en la practica las acciones gubernamentales tratan
a los migrantes como criminales, y en la poblacion la idea de la “ilegalidad” de un migrante no regularizado, esta
ampliamente difundida (International Crisis Group, 2018). Que la poblacion mexicana concientice que la migracion
irregular es un acto criminal desencadena que los migrantes utilicen las redes del crimen organizado en el pais para
cumplir con su meta, con el fin de evitar en la medida de lo posible que su traslado por México sea visible. De igual
forma, los grupos criminales controlan las rutas migratorias, como resultado del aumento en la clandestinidad y el
aumento de los riesgos que han sido las principales causas que fortalecen el control delincuencial sobre las rutas
migratorias del pais.

De esta manera, las politicas de regulacion fronteriza han servido més para dispersar la idea de inseguridad y con el
aumento de la poblacién migrante las instituciones de México han sido desbordadas. Las estimaciones sugieren que
las medidas para evitar que los migrantes centroamericanos transiten por México en realidad no han tenido ningtin
efecto; por el contrario, los nimeros aumentan continuamente.

Las autoridades mexicanas estiman que entre 400.000 y 500.000 migrantes irregulares han cruzado desde
Centroamérica al sur de México cada afo'!, aunque estos niimeros se quedan cortos en relacion a los ultimos datos
de detenciones en los Estados Unidos'?, a los que son detenidos y repatriados por autoridades mexicanas, y a los que
logran llegar a destino.

Una red de albergues, en su mayoria financiados por entidades religiosas y otras organizaciones de la sociedad civil
que operan a lo largo de las rutas migratorias, proporcionan algunos datos mensuales, pero s6lo un porcentaje de los
migrantes que viajan hacia el norte se hospedan en albergues. La frontera sur sigue siendo la principal ruta para la
cocaina traficada desde la costa pacifica de Colombia, y ademas forma parte de la logica de economia y violencia
del transito migratorio irregular. En sus territorios la violencia se alimenta por la fragmentacion y ascenso de los
carteles de la droga (Mazzitelli, 2011); y la propagacion de las pandillas callejeras centroamericanas, que muchas de
las veces son el brazo armado en las poblaciones de los estados fronterizos y los encargados de controlar las rutas de
transito migrante (Dudley, 2011 y 2012).

Desde los afios ochenta, el constante flujo migratorio silencioso no ha generado problemas de seguridad
para los mexicanos. La presencia del crimen organizado, los secuestros, los asesinatos de migrantes, y las
dificiles condiciones de vida en sus paises, es lo que ha llevado a que finalmente éstos se hayan organizado en
caravanas, y que por tal motivo al organizarse hayan logrado hacerse visibles y hayan generado alarma. Sin
embargo, es importante mencionar que en las poblaciones fronterizas, la poblacion esta acostumbrada al paso de
centroamericanos documentados de forma regular. En Chiapas sélo desde el afio 2006 al 2018 se han registrado
17 millones 867 mil 356 cruces (de trabajadores fronterizos, visitantes regionales, turistas y extranjeros que
viven con sus papeles en México y que pasan la frontera). En Tenosique 1 milléon 208 mil y en Chetumal 7
millones 834 mil 926. La vida en la frontera es muy dinamica. Guatemaltecos (Vega-Macias, 2017) y beliceiios
cruzan diariamente a México al cine, a comprar, a estudiar, a realizar actividades cotidianas, y pocos han sido
los problemas derivados de esta convivencia cotidiana'. Lo cierto también es que las poblaciones fronterizas
estan acostumbradas al paso de indocumentados (en algunos lugares de forma mas visible que en otros) y a lo
largo del tiempo esto no ha representado o implicado problemas.

11 Asi lo ha sefalado el canciller Marcelo Ebrard en diferentes ocasiones.

12 Segtn el cuadro Custom and Borders Potrection Southwest Border Total Apprehensions/ Inadmissibles del gobierno de los Estados Unidos en el
afo fiscal de 2014 se detuvo a 569,237 personas; en 2015 444,859; en 2016 553,378; en 2017 415,517; en 2018 521,090 y en 2019 de enero a mayo
676,282. Si a eso se le suma el nimero de detenidos y deportados por México, y los que logran pasar y establecerse en los Estados Unidos, el nimero
de migrantes que cruzan anualmente es mucho mayor al calculado por las autoridades mexicanas. Southwest Border Migration, https://www.cbp.gov/
newsroom/stats/sw-border-migration, 03 de febrero de 2019.

13 Todos los datos que aparecen a continuacion son elaboracion propia a partir de los diferentes reportes publicados entre el afo 2007 y 2018
“Boletin mensual de Estadisticas migratorias” INM. Como visitantes documentados se contabilizan: guatemaltecos y belicefios con tarjeta de
visitante local, visitante regional, trabajador fronterizo o sus equivalentes. Migrantes que residen en México de forma documentada. Turistas de
diferentes paises que cumplen requisitos para visitar México; y mexicanos que sella su entrada al pafs después de visitar Guatemala o Belice.
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Figura 1. Ingreso de visitantes documentados en México 2006-2018".
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Haciendo un breve recorrido historico por las politica y posicionamientos tomados por las administraciones
federales de México desde el afio 2000 en lo que respecta al fendémeno migratorio, éstas han abordado el fendmeno
desde muy diversos enfoques, con la particularidad caracteristica de anteponer la dimension de seguridad nacional.

El primer ejemplo fue el “Plan Sur” del presidente Vicente Fox caracterizado por una estrategia represiva y
policial, como consecuencia del 11 de septiembre de 2001, que fue el parteaguas del establecimiento de los planes
de apoyo en el control migratorio a los Estados Unidos. La administracion del presidente Calderdén enfrentd una
situacion nueva, porque fue en estos aflos en los que el aumento de la violencia homicida en el pais; asi como de
las actividades del crimen organizado, aumentaron exponencialmente el niimero de secuestros y homicidios de
los migrantes en transito. Los informes de la Comision Nacional de los Derechos Humanos y la matanza de San
Fernando de Tamaulipas en el afio 2010, llevaron a que la administracion, se viera en la necesidad de integrar el
concepto de los Derechos Humanos en la legislacién y cambiar el enfoque de aproximacion a los migrantes. En esos
afios la repatriacion de migrantes se redujo de forma significativa (McKinley, 2007).

México ha sido un aliado tradicional de la administracion estadounidense tanto en el combate del crimen
organizado, lo que ha generado violencia y una situacion de inestabilidad sin precedentes en la seguridad de los
ciudadanos en todo el pais; como en la contencion del fendomeno migratorio. Es por ello, que el reclamo reciente
del presidente estadounidense Donald Trump por falta de colaboracién y falta de entendimiento, no tiene sentido.

No son muchos, relativamente, los migrantes documentados, especialmente del area centroamericana que se quedan
en México; aunque la frontera sur de México es una region en la que historicamente el transito tanto documentado,
como indocumentado, forma parte de la cotidianidad de sus poblaciones. Por tal motivo, el dinamismo de la region
fronteriza del sur de México avala el posicionamiento de este trabajo respecto a la importancia de fortalecer y
promover politicas de desarrollo fronterizo que fomenten una sana convivencia a mediano y largo plazo, pero que
para ello es necesaria la cooperacion activa de México con los Paises centroamericanos, y aunque el pragmatismo
ante la presion estadounidense es necesaria en la relacion de vecinos, lo cierto también es que el equilibrio de este
pragmatismo con el vecino del norte seran las acciones en los paises centroamericanos por parte de México como
un promotor del desarrollo.

Consideraciones finales.

Este articulo ha destacado el papel de las politicas de seguridad nacional de parte del Estado mexicano en su
frontera sur; analizando algunos de los problemas y retos para el fomento del desarrollo y la seguridad. Uno de
los grandes problemas de la region centroamericana es el trafico de las drogas ilicitas que atraviesan sus fronteras
sur y los istmos. tanto de América Central, como de México. Este impacto del narcotrafico y los grupos del crimen
14 Elaboracion propia a partir de “Boletin mensual de Estadisticas migratorias” 2007-2018, Instituto Nacional de Migracion. Incluye el cruce de
mexicanos; sin embargo, en estas fronteras terrestres son un nimero reducido en relacion al total y muchas veces no documentan ni la salida ni el
ingreso. Una misma persona ha podido cruzar en multiples ocasiones. En el caso de Subteniente Lopez que se encuentra en Chetumal se integran las
entradas de La Union y la de Chac-temal.



organizado en la region muchas veces han condicionado la eficacia de las politicas de seguridad nacional, la
cooperacion internacional y regional, y con ello el enfoque multidimensional de la perspectiva de la seguridad
nacional del Estado mexicano.

Laimportancia de los estados fronterizos de México como principal ruta para el traslado de cocaina detona contextos
de violencia en el territorio y al mismo tiempo se aprovechan de la fragmentacion social en las poblaciones fronterizas,
dando pie al ascenso de los carteles de la droga; y la propagacion de las pandillas callejeras centroamericanas en
el sur de México. Este contexto ha sido de lo mas dificil de gestionar debido a las limitaciones de los mecanismos
binacionales de México-Guatemala, la intermitente cooperacion de los Estados Unidos en la region centroamericana
en materia de investigacion, inteligencia, prevencion y formacion profesional de los distintos cuerpos policiacos.
A todo lo anterior se suman todos los problemas asociados a la endeblez de las instituciones de los paises
centroamericanos: corrupcion, limitada tecnologia, inteligencia e investigacion, entre otros. Que en conjunto
detonan todas las problematicas asociadas a la dificultad de reducir el narcotrafico, la violencia y la migracion en la
frontera sur de México. Por ello el reto de la cooperacion antidrogas y en general en materia de seguridad nacional
es promover una politica integral que integre las variables de estado de derecho, desarrollo, empleo, cultura, deporte,
espacios publicos, o ecoturismo y que, por tanto, no sélo se fundamente en las politicas de intercepcion de drogas.

Recientemente los Estados Unidos han introducido la migracion en la agenda de seguridad nacional en la cual
Meéxico se ha visto obligado de participar. Eso implico la gestion de una agenda multinivel y transversal en temas
complejos como derechos humanos, seguridad fronteriza, regularizacién migratoria, inseguridad, asistencia social
y polarizacion social. La ausencia de tal agenda en México ha limitado la reduccion de dichos problemas con una
perspectiva de la seguridad y del desarrollo.
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