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Salmo
Wistawa Szymborska (1976)

iQué permeables son las fronteras de los estados humanos!

iCuantas nubes las sobrevuelan impunes,

cuanta arena del desierto se trasiega de un pais a otro,

cuanta piedra montafiosa rueda hacia dominios ajenos con desafiantes brincos!

¢ Es necesario enumerar aqui cada pajaro que vuela
0 se posa sobre una barrera abandonada?
Aun siendo un gorrién ya tiene cola forastera,

aunque el pico si es de aqui. Y jcomo se mueve, no paral

De los innumerables insectos s6lo mencionaré a la hormiga
que, entre el zapato izquierdo y el derecho del aduanero,

a la pregunta ¢ de dénde y a donde? no se molesta en dar respuesta

iAh, ver claramente, a un tiempo, ese completo desorden,
en todos los continentes!

Pues ¢acaso la planta de la otra orilla

no pasa de contrabando por el rio su cienmilésima hoja?
¢, Quién si no el calamar de osados y largos tentaculos,
viola las sacrosantas aguas terrritoriales?

¢ Se puede hablar de un orden tolerable,

si ni siquiera las estrellas se dejan colocar

para que quede claro cudl luce para quién?

iY, para colmo, el reprobable expandirse de las nieblas!
iY el polen que surca las estepas

como si hunca hubieran sido divididas!

iY el retumbar de voces en las serviciales ondas del aire:

Chillonas llamadas y borboteos llenos de significado!

Sélo lo humano sabe cémo ser verdaderamente ajeno.

Lo demas son bosques mixtos, trabajo de topos y viento.
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Introduccion

En octubre de 2006 un candidato al Congreso de los Estados Unidos se propuso
demostrar la ineficacia del enorme aparato de vigilancia en la frontera con México,
el cual emplea a miles de hombres y cuesta al erario publico miles de millones de
dolares cada afio. Para tal fin, alquild6 una banda de mariachis y un elefante
propiedad de un circo ambulante. De acuerdo con el Brownsville Herald, el politico
los emplaz6 a lo largo del Rio Bravo, y por un lapso de casi cuarenta minutos el
elefante nado en el rio mientras la banda tocaba. No fue sino hasta después de
ese tiempo que los oficiales de la Patrulla Fronteriza llegaron a la zona.
Desconcertados decidieron aprehender al elefante, mismo que el Departamento
de Agricultura mantuvo en cuarentena hasta que fue rociado para prevenir

garrapatas.”

Esta anécdota ilustra no solo el extremo al que un politico es capaz de llegar para
conseguir votos, sino también la porosidad de la que se supone es una de las
fronteras mas vigiladas del mundo. Por otro lado, no es mas que una de las
cientos de historias (algunas de tinte surrealista) que forman parte del dia a dia en
una zona altamente compleja y en cambio continuo. Algunas de esas historias han
sido recogidas por esta investigacion, en un esfuerzo por iluminar las multiples y
notorias contradicciones de una politica que tiene como objetivo controlar los flujos
gue atraviesan los mas de tres mil kildmetros que separan a los Estados Unidos

de México.

Sobra decir que las fronteras siempre han sido fuente de fascinacion y conflicto a
lo largo de la historia. No es de extrafiarse, ya que ademas de servir como
herramientas de control y poder, juegan un papel imprescindible en la construccién
de identidades. Es su facultad de definir y separar lo que es propio y lo que es
ajeno lo que las vuelve vértices del pensamiento humano y, por ende, de su
actuar. Hablar de los flujos que las atraviesan y de las formas en que los estados

pretenden ejercer control sobre ellas, por otro lado, es uno de los temas mas

! Sara Inés Calderon. “Running of the Elephants: Republican uses animal, mariachi band to critique
border security” en The Brownsville Herald, 11 de octubre de 2006.
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importantes en el debate contemporaneo de las relaciones internacionales. La
globalizacion y su efecto sobre la movilidad de bienes y personas justifica la
necesidad de entender la forma en que las fronteras reaccionan ante un mundo
cada vez mas dinamico y complejo. En ese sentido, este esfuerzo de reflexion se
ubica en el epicentro de dichos fenomenos, al enfocar su atencién en un area en
la que una miriada de flujos y mecanismos de control confluyen de forma

permanente.

El objeto de estudio de esta investigacion es la politica de seguridad de los
Estados Unidos en su frontera con México en el lapso comprendido entre
septiembre de 2001 y fines de 2006. Se entiende dicha politica como un conjunto
de acciones distribuidas en tiempo-espacio que pretende defender la integridad
territorial del Estado pero que, sobre todo, tiene como fin dltimo el controlar los
flujos que atraviesan o tienden a atravesar la frontera. Por ello se estudiara como,
a partir de los atentados de septiembre de 2001, la frontera de Estados Unidos
con México pasoO a convertirse en una prioridad de seguridad para el primero de
estos paises, acelerando el proceso de construccion de un enorme aparato de
control de flujos cuyas bases se remontan a varias décadas atras. Si bien en ese
sentido podemos encontrar cierta continuidad, los atentados provocaron dos
cambios fundamentales: por un lado, el sentido de urgencia y vulnerabilidad
justificaron alzas sin precedentes en los recursos destinados al control de flujos.
Por otro, la designacion del terrorismo como el punto central de la agenda
doméstica e internacional transformé de manera significativa la imagen de la
frontera con México, proceso del cual se derivan algunos de los nuevos conceptos
subyacentes a la politica de seguridad fronteriza de los Estados Unidos después
del 11 de septiembre. Por ejemplo, después de los atentados el gobierno ha
popularizado la nocién del “muro virtual”, entendido como una inversion masiva en
tecnologia de punta que permita mantener a raya individuos o bienes

“‘indeseables” (terroristas, inmigrantes indocumentados, narcotraficantes).

Cabe decir de antemano que este trabajo adopta un enfoque particularmente
critico de los resultados obtenidos por esta politica, asi como de la forma en que

sus multiples componentes interactian para cumplir con su objetivo. La idea que
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guia este esfuerzo de reflexion es el hecho de que, debido a una pobre
comprension de la naturaleza de los flujos transfronterizos, a su enorme escala y
debido también a factores domésticos, la politica de seguridad fronteriza de los
Estados Unidos presenta grandes fallas de caracter estructural, por o que no sélo
sus resultados son inconsistentes, sino que ha contribuido a generar efectos

nocivos que seran analizados con detalle a lo largo de la investigacion.

El primer capitulo delinea los elementos tedricos que se han incorporado a esta
investigacion para ofrecernos un marco explicativo amplio y coherente. En el
mismo se establecen las bases conceptuales y teéricas que sustentan la
investigacion. En él se discutiran conceptos como el de seguridad y el de
seguridad fronteriza. ElI debate en torno a la seguridad en el ambito de las
Relaciones Internacionales es extenso, por lo que mas que profundizar en él, se
dan los elementos que permitirdn volver a dicho concepto manejable desde el
punto analitico. Se discutira la relacion entre seguridad y fronteras, dejando en
claro que el problema de la seguridad fronteriza es uno donde confluye la
subjetividad con los hechos objetivos. La complejidad de los procesos que seran
analizados, asi como las limitaciones de las teorias de las Relaciones
Internacionales hicieron necesario recurrir a tres corrientes de pensamiento dentro
de la disciplina: el realismo, la interdependencia y el constructivismo. Cada una de
estas corrientes fue elegida en la medida en que podia ser (til para explicar
aspectos que las otras eran incapaces de dilucidar. En ese sentido, se logr6
mantener la coherencia del marco tedérico a partir de la incorporacion de elementos
diversos, pero complementarios.

Una vez establecidas las herramientas de analisis se procedera a estudiar, en un
segundo capitulo, el efecto de los atentados del 11 de septiembre en la politica de
seguridad interna y particularmente en la politica de seguridad fronteriza. Para ello
se analizara primero de forma general la evolucion del concepto de seguridad
nacional en los Estados Unidos, para después hacer énfasis en los cambios
ideologicos provocados por los atentados y sus repercusiones en el manejo de los
flujos que atraviesan la frontera con México, particularmente los flujos ilicitos
(migracién, narcotrafico, terrorismo, contrabando), por ser éstos los principales

destinatarios del aparato de control de fronteras. Para analizar la politica de
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seguridad fronteriza ha sido dividida en cuatro componentes principales, cada uno
de los cuales sera explorado a detalle: burocracia, personal y recursos, barreras
fisicas y tecnologia. No se trata de una exposicion monografica, sino que se
exhiben los problemas que yacen en el seno de cada uno de estos cuatro
componentes y la forma en que éstos afectan el manejo diario de la frontera. Por
altimo, el capitulo concluye con una evaluacion general de la politica desde el
punto de vista nominal: es decir, su efectividad para discriminar y permitir o

impedir el cruce de los flujos a los que nos hemos referido anteriormente.

El tercer capitulo continda con la evaluacion de la politica de seguridad fronteriza
pero esta vez desde el punto de vista simbdlico. Es decir, describe la forma en que
diversos sectores de la vida publica estadounidense perciben la competencia de
las autoridades para hacerle frente al desafio que implica vigilar una de las
fronteras méas grandes y complejas. Posteriormente, y para terminar con la
evaluacion, se describirdn los principales problemas que afectan a la politica de
seguridad fronteriza como un todo, las fallas estructurales que han impedido su
éxito tanto en el control de flujos como en el manejo de la opinién publica. Se
destacara en un apartado posterior las consecuencias humanas de la politica bajo
andlisis. La ultima parte del capitulo expone las razones por las cuales, a pesar
de sus mdltiples y evidentes inconsistencias, poco se ha cuestionado la
pertinencia de seguir adelante con un modelo a todas luces ineficiente. Se
valorara el peso de factores no relacionados con la seguridad (en particular los
factores politicos) en la construccién y continuidad del modelo de seguridad

predominante.

Durante un cuarto capitulo se profundizara en el rol que juegan dos importantes
actores en la conformacion e implementacion de la politica de seguridad fronteriza:
el ejército y las empresas. Si bien era posible encontrar elementos castrenses en
operaciones a lo largo de la frontera desde antes de los atentados del 11 de
Septiembre, a partir de entonces su papel ha crecido de forma exponencial,
convirtiéndose en un agente fundamental para el control de flujos transfronterizos
a través del apoyo que brinda en labores de inteligencia y aseguramiento, asi

como la facilitacion de equipo. Por otro lado, el incremento en recursos
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financieros destinados a la seguridad interna y la estrecha vinculacion entre el
aparato gubernamental y el sector privado han hecho que las empresas
destinadas a proveer bienes y servicios para el control de flujos transfronterizos
tengan una voz cada vez mas grande en las decisiones oficiales. La injerencia de
ambos actores en la politica bajo analisis es motivo de preocupacion, por lo que

sus repercusiones seran abordadas en la parte final del capitulo.

El quinto y ultimo capitulo de esta investigacion analiza las consecuencias de la
politica de seguridad fronteriza de los Estados Unidos en la relaciéon con México.
Este ultimo capitulo pretende demostrar que el paradigma que ha dominado en el
control de la frontera es de caracter unilateral. Es decir, que a falta de un modelo
de seguridad propio, es nuestro vecino del norte quien establece las prioridades y
los modelos operativos a través de los cuales se controlan los flujos en la frontera
comun. Para ello, se analizara la evolucién del concepto de seguridad nacional en
México. Posteriormente, se hara un analisis de los instrumentos de cooperacion
en seguridad fronteriza suscritos entre México y Estados Unidos después del 11
de Septiembre, asi como de sus consecuencias para nuestro pais. De igual forma,
se evaluaran los resultados generales que ha traido a México este gradual
alineamiento de sus prioridades y métodos operativos con la agenda
estadounidense. Por ultimo, este capitulo hace una revision de los vicios que
existen en la relacion bilateral, mismos que son producto de un importante bagaje
histérico entre ambas naciones y que han impedido el transito hacia un modelo de

responsabilidad compartida que pueda ser aplicado en la frontera.

Si bien la frontera entre México y Estados Unidos es un tema capaz de suscitar
encendidos debates, resulta sorprendente la falta de obras actualizadas que
analicen las dindmicas que en ella confluyen de forma cientifica. Existen pocos
libros que hayan abordado el problema de la seguridad en la zona, y ain mas
escasa es la bibliografia en espafiol. La recurrencia a fuentes angléfonas que se
exhibe en esta investigacion, por lo tanto, se reduce a una cuestion de necesidad

y no de discriminacion.
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La escasez de publicaciones cientificas contrasta con el enorme caudal de
informacion periodistica disponible. Cabe decir que las bases de datos disponibles
a través del Centro de Investigaciéon e Informacion Digital de la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales (particularmente EBSCO, PROQUEST y ELSEVIER)
constituyeron una parte fundamental de esta investigacion, sin las cuales hubiera
sido imposible acceder a cientos de encabezados de medios impresos, desde el
New York Times hasta el Dallas Morning News, asi como a multiples
publicaciones especializadas. En ese mismo tenor, los recursos disponibles a
través de Internet son una referencia obligada (especialmente los documentos y
paginas oficiales de los gobiernos de México y Estados Unidos). La existencia de
infinidad de términos especializados, asi como de una lista interminable de siglas
fue un reto adicional, ya que a menudo es factible encontrar traducciones distintas
de un mismo concepto. La falta de equivalentes literales de términos como
immigration enforcement o homeland security vuelven mas dificiles la eleccién
apropiada. Las traducciones que se presentan en esta investigacion son propias
del tesista, por lo que en todos los casos se procurd0 apegarse al uso mas

frecuente en espafiol.

Dificilmente esta investigacion tendra la ultima palabra respecto a un tema tan
complejo como el abordado. Sin embargo, constituye un esfuerzo por llenar un

sorprendente vacio y en ese sentido, se trata al menos de un punto de inicio.



1. Seguridad y fronteras: marco tedrico-conceptual

Playas de Tijuana, 27 de julio de 2006. Fotografia del autor

19
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1.1. Introduccién

Cualquier edificio que se construya sobre el terreno de la seguridad corre el riesgo
de asentarse sobre cimientos débiles. Hablar objetivamente respecto a ella
constituye un reto porque se encuentra rodeada de emociones y valores
profundamente arraigados,® lo cual explica también el furor de los debates
académicos y politicos que origina. Se trata, como afirma Barry Buzan, de un

1’3

concepto “en disputa™ y por lo tanto contiene un elemento ideoldgico tan fuerte

que cualquier evidencia empirica es irrelevante para apuntalar una definicién.*

La seguridad es tan antigua como el hombre porque es un problema relacionado
con la supervivencia: nos sentimos amenazados y por lo tanto inseguros cuando
nuestra propia existencia o integridad fisica esta en riesgo. En ese sentido, se
trata de un problema permanente del hombre. Ademas, y dado el caracter social
de nuestra especie, esta ligada no sélo con la supervivencia de individuos, sino de

colectividades humanas. Es ésa la dimensién donde cobra mayor importancia. >

Pero si la seguridad esté relacionada con los miedos, las emociones y los valores
y éstos son expresiones subjetivas de la mente humana, ¢Hay verdaderamente un

punto objetivo de inicio para acercarnos a ella?

Entender este concepto es clave dado que el problema que analiza esta
investigacion es fundamentalmente uno de seguridad, como veremos mMAas
adelante. La primera parte de este capitulo tiene como objetivo sentar las bases

conceptuales de la seguridad en general como una constante de las Relaciones

% Edward A. Kolodziej. Security and International Relations, Cambridge, Reino Unido, Cambridge
University Press, 2005, p.1

® Traduccién de “essentially contested concept”, para mayor referencia consultar: Barry Buzan.
People,States and Fear, 2da edicion, Colorado, Estados Unidos, Lynne Rienner Publishers, 1991
p.7

* ibid.

*Ibid. p. 19
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Internacionales® y la seguridad fronteriza, en particular, como el objeto de estudio
de esta investigacion. Para ello, se hara una revision de ambos conceptos, las
dificultades que su estudio presenta y la manera en que seran retomados en el
presente andlisis. Posteriormente se analizara el concepto de soberania,
particularmente la forma en la que éste se relaciona con las fronteras como

elemento imprescindible del Estado y con la seguridad fronteriza.

En la segunda parte de este capitulo se revisaran los elementos tedricos que
forman parte de esta investigacion, especialmente los pertenecientes a los tres
principales paradigmas de las Relaciones Internacionales que nos ayudaran a
entender el problema bajo analisis: el Realismo, la Interdependencia y el
Constructivismo. El uso de elementos que pertenecen a paradigmas distintos se
explica por la imposibilidad que representa explicar un problema complejo
haciendo uso de sélo uno de ellos. Las debilidades de un paradigma son las
fortalezas del otro y, en esa medida, esta investigacion se construye a partir de
elementos diversos que en conjunto ofrecen una explicacion mucho mas
coherente de la que se obtendria trabajando Gnicamente con un solo enfoque. Es
por ello que durante esta segunda parte del capitulo se procedera a hacer una
rapida revision de los postulados fundamentales de cada corriente, la manera en

gue éstos se aplican al problema bajo analisis y también sus deficiencias.

Por ultimo, se presentara un bosquejo del marco teérico conceptual, es decir, de
los conceptos y postulados que serviran como base para el resto de la

investigacion.

® En esta investigacion, Relaciones Internacionales se refiere a la disciplina y relaciones

internacionales al objeto de estudio de la misma.
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1.2.La Torre de Babel

La seguridad es uno de los fendmenos mas discutidos y al mismo tiempo menos
teorizados en las Relaciones Internacionales, hecho que ademas contrasta con su
aparente ubicuidad. Es comdn encontrar en los noticieros referencias a guerras
civiles, conflictos entre paises, armas de destruccibn masiva y hambrunas,
fendbmenos todos a los que los especialistas se refieren como cuestiones de
seguridad. ¢Significa eso que todo puede ser un problema de seguridad? Y si no
es asi, ¢qué caracteristicas definen un problema tal? No existe una respuesta
contundente a estas preguntas. El debate te6rico es de caracter reciente y a

menudo se suscitan interminables discusiones sobre los alcances del concepto.

A primera vista sorprende que, tratdndose de un término que se utiliza tan
frecuentemente, existan tantas divergencias respecto al mismo. Pero las razones
de ello no son casuales, tal como apunta Barry Buzan. En su obra People, States
and Fear, explica los motivos de esta polisemia:

1. La seguridad es un concepto complejo y, por lo tanto, los analistas han
preferido sustituirla en favor de otros mas simples.

2. El paradigma realista que ha dominado las Relaciones Internacionales
durante mucho tiempo tiende a equiparar el concepto de seguridad al de
poder, lo que ha dificultado los intentos por desarrollar un &ambito
independiente de investigacion.

3. La contra-revolucion tedrica de la década de los setenta (idealismo, teoria
de la interdependencia, behaviorismo) partid del rechazo a los conceptos
tradicionales del realismo, por lo cual desprecio el concepto de seguridad y
en su lugar busco innovar en estudios sobre la paz, asuntos econdmicos,

etc.

" Barry Buzan, Op. Cit. pp. 7-11
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4. Los estudios sobre seguridad han sido cooptados por los estudios
estratégicos, que se caracterizan por: (a) enfocarse a problemas de
caracter tecnolégico aplicados al campo militar, (b) estar orientados a la
formacion de politicas de defensa estatales, y (c) estar ampliamente
condicionados por la politica de defensa de las potencias occidentales.

5. La ambigiiedad del concepto conviene a los tomadores de decision y
politicos, ya que la seguridad nacional puede ser usada como justificacion

para acciones y politicas que de otra forma tendrian que ser explicadas.

Por otro lado, la enorme cantidad de bibliografia que se produjo durante el periodo
de la Guerra Fria, la cual giraba toda en torno a un concepto estrecho entendido
en términos de armamento y fuerzas nucleares, ha quedado rebasada por los
nuevos retos de la agenda internacional (medio ambiente, terrorismo, pobreza y
flujos migratorios, por mencionar algunos). La cantidad y calidad de interacciones
de los actores internacionales en el mundo actual han dado lugar a demandas de
gue el concepto se amplie. Por un lado se encuentran aquellos que pugnan por la
inclusién de temas como el calentamiento global, la pobreza y el acceso al agua
en la agenda de seguridad. Por el otro, estan aquellos que con razén apuntan que
ampliar demasiado el espectro terminaria por transformarla en un concepto

demasiado difuso y dificil de usar.

El objetivo de esta investigacion no es cerrar el debate en torno de la definicion de
la seguridad, sino volverla una herramienta manejable para fines analiticos. Para
ello, no se parte de una definicion cerrada sino de ciertas premisas basicas, en
particular las que esboza el especialista Edward Kolodziej quien, después de una
revision exhaustiva de la literatura en torno al tema, concluye que hay tres

elementos bésicos de los que podemos partir: ®

® Edward Kolodziej, Op. Cit. p. 23
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1. La seguridad es un problema social de amplio alcance

Lo anterior significa que los temas de seguridad abarcan la totalidad de las
interacciones entre humanos. Incluye no solo las relaciones entre individuos, sino
entre las entidades y organizaciones que éstos forman. De hecho, es en estas
tltimas que la seguridad adquiere mayor importancia, ya que a menudo el futuro
de colectividades humanas enteras depende de dichas organizaciones o

entidades (un ejemplo es el Estado).

2. Los problemas de seguridad son una forma que pueden adoptar los

problemas politicos.

De acuerdo con Kolodziej las interacciones humanas dan lugar a dos tipos de
problemas, que en realidad son dos caras de la misma moneda: los problemas
politicos y los problemas de seguridad. La diferencia reside en que los primeros
pueden solucionarse “mediante un acercamiento entre las partes por acuerdo o a
través del reconocimiento de reglas compartidas, principios o instituciones para
arreglar sus diferencias por medios no-violentos.” Sin embargo, cualquier
problema politico se transformara en uno de seguridad en cuanto el uso de la

fuerza surja como una opcién para resolverlo.

3. Esta forma especial de politica implica una eleccién por parte de los actores

con respecto al uso o el no-uso de la fuerza

El elemento clave en un problema de seguridad es la decision que una de las
partes toma para recurrir (0 renunciar) a la coercion para obligar a las demas. Sin
embargo, a menudo la frontera que divide los problemas politicos y los de
seguridad es borrosa. Es posible que una cuestion que en apariencia pueda

resolverse por medios politicos albergue como Ultima instancia una posibilidad de

® Ibid.
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recurrir a la fuerza, por lo que siempre tendra una dimension de seguridad latente.
Por ello, el andlisis de los medios pacificos para resolver conflictos también forma
parte de los estudios de seguridad, ya que si bien éstos implican una renuncia a la
opcion de la fuerza, pueden no suprimir del todo su dimensiéon de seguridad

latente.

En conclusion, cualquier estudio sobre seguridad debe considerar que se trata de
un problema complejo y que tiene multiples dimensiones. Para efectos de esta
investigacion, la seguridad serd entendida como: a) una experiencia
intrinsecamente ligada a la vida humana; b) una forma particular que adoptan los
problemas politicos; y c¢) un fendmeno que surge cuando actores
interdependientes eligen entre usar o no usar la fuerza para obtener lo que desean

el uno del otro.*°

El problema de la seguridad fronteriza Estados Unidos-México ejemplifica
perfectamente las caracteristicas descritas anteriormente. Existen medios tanto
coercitivos como no coercitivos siendo los primeros de caracter fundamentalmente
interno y los segundos de naturaleza binacional. Cuando se estudia la forma en
que el Estado ejerce control de sus fronteras la fuerza no sélo esta considerada
como una opcién para lograrlo, sino que de hecho es comun recurrir a ella para
proteger su integridad territorial y controlar los flujos transfronterizos. Al
aprehender narcotraficantes o inmigrantes ilegales el Estado elige racionalmente
utilizar un cierto nivel de fuerza para detenerlos. Por otro lado, también existe un
espectro pacifico de medios en el campo de la seguridad fronteriza* que también

forman parte de la presente investigacion.

1% ibid. p.3

' En el campo de la seguridad fronteriza algunas de estas formas pacificas de resolucién de
conflictos son: firma de acuerdos de cooperacion, intercambio de notas diplomaticas, memoranda
de entendimiento, reuniones multilaterales, conferencias telefonicas, etc..



27

1.3.El mundo “sin fronteras” y la seguridad fronteriza

A principios de la década de los noventa, en un panorama internacional confuso
marcado por el fin de la Guerra Fria, el ascenso metedrico de los intercambios
econdmicos internacionales y la revolucion en los transportes, algunos autores
estaban convencidos de que comenzabamos a vivir en un mundo sin fronteras

donde los limites entre las naciones dejarian de existir y tener utilidad practica.

Sobra decir que ésta fue una interpretacion exagerada de la situacién
internacional. Mas de una década después de que estas visiones hicieran su
aparicion, las fronteras siguen siendo objeto de andlisis para los académicos y de
preocupacion para los estados®. Aquellos que insisten en que han perdido sentido
seguramente no consideran el muro de 650 kilbmetros que Israel construye en su
frontera con Palestina®, la militarizacién de la frontera entre la India y Pakistan®®,
o el despliegue reciente de soldados en la linea que divide Espafia de
Marruecos.'® En ese sentido, es un hecho que “las disputas fronterizas contintian
siendo una caracteristica definitoria del mundo actual’*’. Ello se explica en gran
parte porque los Estados son actores intrinsecamente territoriales. Dependen del
territorio y del ejercicio de la soberania en él para sobrevivir, un tema al que

volveremos mas adelante. Por ello, todos los paises destinan recursos para vigilar

12 Kenichi Ohmae, The end of the Nation State: The Rise of Regional Economics, citado en: lan
Clark “A borderless World?”, en Greg Fry y Jacinta O’Hagan. Contending Images of World Politics,
Nueva York, St. Martin’s Press, LLC 2000 p- 79-90.

3 Ver por ejemplo: Kari Laitinen "Reflecting the Security Border in The Post Cold-War Context” en
The International Journal of Peace Studies, Volumen 6 Numero 2, Otofio-Invierno de 2001 [En
linea] disponible en: http://www.gmu.edu/academic/ijps/vol6 2/Laitinen.htm consultado el
31/08/2005

% Nigel Parry “Is it a Fence? Is it a Wall? No, it's a Separation Barrier “ 1 de agosto de 2003 en The
Electronic Intifada [En linea] disponible en: http://electronicintifada.net/cqi-
bin/artman/exec/view.cqi/7/1775 Consultado el 20/05/06

> UPI. “India claims Pakistan building bunkers along the borders” en Arabia 2000, 16 de diciembre
de 2006

'® EFE “El Gobierno reforzara la seguridad y la atencion humanitaria en la frontera con Marruecos”
1 de noviembre de 2005 en 20 Minutos [En linea] disponible en
http://www.20minutos.es/noticia/52474/0/sequridad/marruecos/frontera Consultado el 20/05/06

" peter Hough. Understanding Global Security, Londres, Routledge, 2004, p. 49
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sus fronteras y controlar los flujos que las atraviesan o tienden a atravesarlas (los

llamados flujos transfronterizos).

El segundo concepto importante para esta investigacion, que se deriva del
concepto general de seguridad, es el de seguridad fronteriza. Esta se entiende
como una preocupaciéon permanente de los estados y se encarga de dos grandes
problemas: 1) garantizar su integridad territorial defendiéndola de otros estados; 2)
identificar y ejercer control sobre los flujos transfronterizos, es decir, sobre las
personas y los objetos que cruzan o que tienden a cruzan en algin momento los

l[imites de un Estado.

Al primero de estos problemas lo caracterizaremos como una dimension territorial
y consiste en asegurar que las fronteras no se modifiqguen en detrimento del
espacio que ocupa el Estado. La pérdida de territorio ante una invasion extranjera
(como fue el caso de la guerra México-Estados Unidos de 1846) o un evento
bélico en general es un fendmeno que cae dentro de esta primera dimension. La
segunda dimension, a la que de ahora en adelante nos referiremos como la
dimensién de control de la seguridad fronteriza es un proceso complejo ya que, a
su vez, debe lidiar con una funcion nominal: es decir, ejercer un control real sobre
los flujos transfronterizos; y, por otro lado, debe cumplir una funcion simbdlica:
permitir a la poblacién de cierto territorio sentirse segura como resultado de la
confianza que se tiene en el aparato gubernamental para manejar aquellos flujos

gue se perciban como “indeseables” o que pongan en riesgo su integridad.

Es esta segunda dimensién de la seguridad fronteriza, junto con sus dos funciones
(nominal y simbdlica) la que constituye el objeto de estudio de esta investigacion.
Cabe aclarar que es mucho mas dificil de abordar que la primera dimension
porque en ella conviven preocupaciones legitimas de los estados (migracion,
narcotrafico, crimen organizado) con las percepciones que al interior se forjan

respecto a los flujos transfronterizos y las diferentes maneras en que el Estado
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reacciona. La carga de seguridad que se le atribuye a los flujos transfronterizos se
transforma con el tiempo, de acuerdo con factores como las circunstancias

histdricas, las percepciones y preocupaciones de la poblacion.

Por otro lado y retomando la definicidn que se hizo anteriormente, el control de las
fronteras es un problema de seguridad porque las relaciones que unen a los
actores involucrados en dicho proceso (principalmente estados pero también flujos
transfronterizos, burocracias nacionales y fuerzas policiacas) estdn marcadas por
un constante ir y venir entre los medios coercitivos y los no coercitivos. La mayor
parte del tiempo el control de las fronteras se lleva a cabo de manera pacifica: los
estados designan puntos de entrada, disefian filtros y mecanismos para mantener
a raya los flujos que consideren negativos y monitorean constantemente las
personas y mercancias que entran y salen de sus territorios. Pero aun cuando el
Estado frecuentemente utiliza medios pacificos para controlar los flujos
transfronterizos existe un entendimiento tacito de que recurrirda a la fuerza de
acuerdo con las circunstancias para proteger su territorio o impedir que sus limites
sean traspasados por flujos que consideren nocivos. Tras los atentados del 11 de
septiembre el gobierno de los Estados Unidos ordené el cierre temporal de las
fronteras y posteriormente el despliegue de tropas en la frontera con México, lo
cual representa un recordatorio de que ese pais esta dispuesto a utilizar la fuerza

para defender su integridad territorial.*®

La magnitud de los esfuerzos que se destinan a la labor de proteger las fronteras
de un pais requiere la movilizacion de recursos a una escala que rebasa el
alcance de la mayoria de las agrupaciones humanas. Esta diferencia provoca que
la seguridad de las fronteras sea no solo un problema de seguridad sino uno de
seguridad nacional; es decir, que se trata de un aspecto vital para la supervivencia

del Estado. El objeto de esta investigacion no es adentrarse en el debate sobre

'® En febrero de 2002 el Departamento de la Defensa anuncié que enviaria alrededor de 2,000
efectivos militares para proteger la frontera con México. Al respecto, US Department of Defense.
Everything DoD Does Is to Protect American Way of Life [En linea], disponible en:
http://www.defenselink.mil/news/Mar2002/n03292002 200203291 .htm! Consultado el 19/06/06
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este Ultimo concepto, sino simplemente dejar asentadas dos premisas: 1) que la
seguridad nacional es un conjunto de problemas de maxima prioridad para el
Estado, donde éste es al mismo tiempo su objeto o referente y el sujeto de la
misma (el Estado es el principal agente encargado de su proteccion) y 2) Que la
seguridad fronteriza es una de las aristas de la seguridad nacional, ya que tiene
qgue ver con un elemento imprescindible para la existencia del Estado (control de

su territorio y de los flujos transfronterizos). *°

1.4.Soberania

Tanto las fronteras como las acciones que el Estado lleva a cabo para protegerlas
se encuentran inexorablemente entrelazadas con el concepto vital de soberania,

gue revisaremos brevemente.

Indudablemente la soberania es una de las ideas clave en la formacion del mundo
moderno, ya que sin ella es imposible explicar la formacion del Estado y, por tanto,
el sistema internacional en su conjunto. Se trata de un concepto que surge entre
los siglos XVI y XVII en Europa, y que acompafia el transito de un sistema feudal
con ambitos de poder difusos a un sistema dominado por estados con
jurisdicciones precisas. Surgido a partir de la necesidad de los monarcas por
obtener una legitimidad no asociada al poder divino y distanciarse del poder
ejercido por la institucion papal, el desarrollo de las doctrinas soberanas marca un

parteaguas en la historia universal y da inicio al mundo moderno.

De acuerdo con Robert Jackson, la soberania es una caracteristica esencial de los

estados que se entiende como una forma de autoridad (ésta a su vez definida

!9 varios autores han intentado, sin mucho éxito, dar una definicién exacta de seguridad nacional.
Ver por ejemplo: Barry Buzan, Op. Cit. p 116; Pierre Renouvin y Jean Baptiste Duroselle.
Introduction a I'histoire des relations internationales, Paris, Armand Colin, 1991 p. 324; Charles W:
Kegley y Eugene R. Wittkopf. World Politics, Boston y Nueva York, Bedford, 7° edicién 1999 p. 383;
Ana Maria Salazar. Seguridad Nacional Hoy: El reto de las democracias. México, Aguilar, 2002. p.
82.
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como la licencia o el permiso para ejercer el poder) y que posee dos facetas: por
un lado, al interior de los limites territoriales del Estado, representa la idea de una
autoridad suprema. Por tanto, los ciudadanos que habitan en su interior reconocen
al Estado como el arbitro final, no sujeto a los designios de ninguna otra autoridad.
Por otro lado, la soberania también tiene una faceta externa, que define las
relaciones de los estados entre si. En dicha faceta la soberania lleva implicita una
idea de independencia politica y legal: es decir, que es autbnomo y se encuentra

separado constitutivamente de otras unidades soberanas.®

A partir de esta definicion de soberania se desprenden dos implicaciones para el
tema en cuestién, que analizaremos de forma concisa: la primera, que tiene que
ver con la relacion entre las fronteras y la soberania y, por otro lado, la forma en la
qgue el concepto de Estado soberano opera en un contexto de interdependencia y
de capacidades diferenciadas.

El establecimiento de las fronteras estatales es uno de los productos mas
tangibles de la nocién de soberania, lo cual podemos constatar si revisamos el
proceso histérico que llevo al surgimiento del concepto en cuestion. Después de
la caida del Imperio Romano y durante muchos siglos Europa estuvo dividida en
infinidad de regna o insulas de autoridad politica, cuya expresion maxima se
encuentra en el sistema feudal. Los sefiores feudales compartian ademas el poder
con las autoridades eclesiasticas encabezadas por el papa, en lo que se
comunmente se conoce como la competencia de las investiduras, es decir, una

constante lucha por la supremacia politica.

Debido a la multiplicidad de actores involucrados en el complejo sistema feudal,
asi como a la particular disposicion geografica de los mismos (es decir, actores no
contiguos territorialmente) existia una division poco clara de autoridades, donde

los reinos o seforios dificilmente podrian entenderse como independientes o

%% Robert Jackson. Sovereignty. Cambdrige, Polity Press, Key Concepts Series, 2007, p.p. 10-11,
14-15
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soberanos desde una perspectiva actual. Las autoridades de reyes, nobleza
feudal, iglesia, ciudades, gremios y actores independientes concurrian en
divisiones geograficas altamente volatiles e inestables. A la inversa, en un mismo
territorio podian converger diferentes jurisdicciones, lo cual frecuentemente
desembocaba en un enredo de autoridades judiciales y la superposicion de

regimenes legales distintos, incluyendo leyes candnicas y civiles.

En ese contexto, los monarcas desarrollaron una serie de doctrinas legales y
politicas que les permitieran eliminar la intermediacion de la iglesia y posicionarse
como la fuente legitima de poder, un hecho que los llevaria eventualmente a ganar
la guerra de las investiduras y sentar las bases para el nacimiento del Estado-

nacion moderno. En otras palabras, el nacimiento de la soberania.

De lo anterior puede entenderse que uno de los pre-requisitos fundamentales para
el desarrollo del concepto de soberania era el establecimiento de jurisdicciones
precisas, es decir, la delimitacion de un territorio dentro del cual el monarca
pudiera erigirse como la autoridad maxima, sin estar sujeto a los designios de la
jerarquia eclesiastica. En ese sentido, la idea de crear un mecanismo de
diferenciacion territorial de autoridad es la que subyace a la fundacion de la
frontera moderna entendida como la delimitacion de jurisdicciones territoriales

mutuamente excluyentes.?

Armados con una serie de planteamientos doctrinarios y legales para legitimar su
accion (el concepto de soberania) y de un instrumento para afianzar su poder en
un territorio definido (la delimitacion de fronteras), era sélo cuestidon de tiempo para
qgue el Estado comenzara a desplazar a los regna y a la autoridad eclesiastica
como la unidad de organizacion del mundo moderno. En poco menos de dos
siglos, el mundo ha sido testigo de la vertiginosa replicacién del Estado, hasta

llegar a los cerca de doscientas unidades estatales que integran la sociedad

“bid., p.p. 8-9
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internacional el dia de hoy, todas ellas sustentadas en el binomio frontera-

soberania.

Ello nos permite comprobar algunas de las ideas planteadas anteriormente
(revisar el apartado 1.3 en este capitulo) en el sentido de que el Estado es un
actor intrinsecamente territorial, lo cual explica la importancia de las fronteras
como un elemento de seguridad. Al mismo tiempo, pone de relieve la relacidon
intrinseca que existe entre el binomio soberania-frontera y nos permite adivinar
algunas de sus implicaciones; a manera de ejemplo, un Estado que sea incapaz
de ejercer control alguno sobre sus fronteras pone en jaque su capacidad de
erigirse como autoridad maxima dentro de su territorio, lo cual a largo plazo no
puede sino debilitar su propia existencia como actor tanto en la arena doméstica

como internacional.

Un segundo conjunto de implicaciones de este binomio soberania-frontera tiene
gue ver con la faceta externa de la soberania que se mencionaba al principio de
este apartado, es decir, con las relaciones que los estados establecen entre si
como entes tedricamente igualitarios. Particularmente, hay dos planteamientos
tedricos que merecen ser analizados porque seran retomados durante el analisis
del caso de la frontera Estados Unidos-México. El primero es la supuesta
existencia de un sistema de soberania global, derivado de una pérdida poder por
parte de los gobiernos y, por otro lado, el desplazamiento de la soberania de un
Estado por la injerencia de otro actor estatal cuyas capacidades relativas son

superiores.

Como se mencionaba anteriormente, el contexto internacional después de la
Guerra Fria dio origen a una serie de interpretaciones tedricas segun las cuales el
Estado competiria con otras entidades como fuentes de poder y decision.
Particularmente, el ascenso de las empresas multinacionales y la evidente

demostracion de la capacidad que éstas tenian para tomar decisiones con impacto
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global al margen de los aparatos estatales, amén de la influencia que podian
ejercer para modificar las politicas estatales a su favor, deton6 el desarrollo del
concepto de “soberania global”’, es decir, un sistema en el que los estados serian
tan solo un actor mas en un complejo mundo de relaciones donde corporaciones,
organizaciones internacionales e incluso individuos podrian tomar decisiones que
impactaran la vida de las personas dentro de las unidades estatales,

desplazandolas como autoridad maxima.

La discusion sobre el tema es amplia, por lo que en el contexto de esta
investigaciébn nos limitaremos a analizar su implicacién en lo que refiere a la
capacidad de los estados para ejercer control sobre los flujos que entran y salen
de su territorio. En ese sentido, la pregunta fundamental es, ¢han perdido los
estados capacidad para proteger sus propias fronteras? y, de ser asi, ¢qué tan
grave seria esta pérdida para su viabilidad como entes independientes, es decir,

para su condicion de soberanos?

Es indudable que el escenario actual ofrece perspectivas mucho mas complicadas
en términos del control de los flujos globales. El avance de los medios de
comunicacion y transporte ha provocado un incremento de los flujos tanto licitos
como ilicitos a un ritmo al que los estados han encontrado dificil adaptarse. Sin
embargo, aun resulta impresionante lo que un gobierno que asi se lo proponga
puede hacer para impedir el cruce de flujos que considera indeseables (los casos
de Corea del Norte e Israel resultan ilustrativos). Los avances tecnologicos han
ayudado mucho en este proceso, poniendo a disposicion de los estados

herramientas para conseguirlo.

Cabe decir que lo anterior no implica que se pueda ejercer un control perfecto
sobre las fronteras, ni tampoco que ésta sea la mas sensata de las alternativas.
Como esta investigacion intentara demostrar, una politica de seguridad fronteriza

también puede generar consecuencias indeseables y verse vulnerada por fallas
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estructurales que no necesariamente estén relacionadas con los medios fisicos a
su disposicidn, sino con sus bases ideoldgicas o estratégicas. Ello sin contar con
el enorme costo en recursos financieros y humanos que implica mantener un

control férreo de cualquier territorio.

Sin embargo, el planteamiento anterior nos ayuda a responder parcialmente la
pregunta sobre la disminucién de capacidad que los estados han sufrido para
proteger su territorio. En ese sentido, si bien es innegable que dicha tarea es cada
vez mas compleja, ello no implica la desaparicion de las fronteras, y mucho menos
del Estado en si. Sin lugar a dudas, nos encontramos ante un escenario en el que
existen otros actores cuya influencia se superpone a la de las unidades
tradicionales de organizacion internacional. Sin embargo, el disefio y ejecucion de
las politicas de seguridad fronteriza aun recae principalmente en los gobiernos
estatales, si bien podemos encontrar ejemplos en los que organizaciones
internacionales o0 corporaciones ejerzan una enorme influencia en el
funcionamiento de las mismas. Por ello, conceder la existencia de un naciente
régimen de soberania global no se contrapone a la idea de un mundo en el que los
estados aun son el actor central en lo concerniente al control de los flujos

transfronterizos.

Consecuentemente, podemos afirmar que la dificultad de controlar los flujos
transfronterizos en la actualidad no se traduce en una pérdida inmediata de la
soberania, ya que esto implicaria el surgimiento de un actor distinto al Estado que
reemplazara su funcién como garante de la integridad territorial, hecho que aln se

adivina lejano.

A pesar de ello, si es posible observar el surgimiento de un fenomeno con grandes
implicaciones para las relaciones internacionales: la complejidad creciente de los
flujos ha hecho practicamente imposible que el pais que funge como destino

pueda ejercer algun tipo de control sobre los mismos sin involucrar a los paises
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donde éstos se originan. Este es uno de los postulados que sostiene la teoria de la
Interdependencia, misma que sera analizada mas adelante en este capitulo.

Sin embargo, esta idea nos da pie para introducir el segundo planteamiento
tedrico que tiene que ver con la faceta externa de la soberania: el de las
implicaciones que tiene la naturaleza compleja y dinamica de los flujos
transfronterizos actuales en la relacion entre estados. Particularmente
necesitamos analizar ¢qué es lo que sucede cuando dos unidades soberanas que
comparten una frontera (como es el caso de Estados Unidos y México) no sélo
tienen un grado de interés distinto en el control de los flujos que la transitan, sino
que ademas se caracterizan por una enorme disparidad de poder medido en
términos de sus capacidades relativas? ¢ Qué sucede cuando el Estado con mayor
capacidad relativa decide emprender acciones unilaterales para ejercer control
sobre la frontera comun? ¢ Puede esto conducir al desplazamiento de soberania o

la subordinacién de una entidad soberana a otra?

La pregunta sera abordada directamente durante el dltimo capitulo de esta
investigacién, cuando se analice el papel que ha jugado México frente a la politica
de seguridad fronteriza de los EU después del 11 de Septiembre. Asi, se podra
comprobar que la falta de un proyecto claro en términos de seguridad nacional,
aunado a una falta de capacidades internas, ha provocado que México adopte el
proyecto de su vecino del norte, aun cuando esto implique aceptar las
contradicciones que lo caracterizan y sus consecuencias indeseables, mismas que
en la mayor parte de los casos afectan el interés del gobierno mexicano y sus

ciudadanos.

No obstante, en lo que se refiere a un plano meramente tedrico, esta investigacion
no considera la soberania como una condicion estatica y que garantice la igualdad
entre los estados, sino que las capacidades internas determinaran en gran forma
la manera en que el Estado es capaz de ejercer su autoridad soberana tanto al

interior como al exterior. En ese sentido, se considera que cuando la voluntad de
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un actor con mayor capacidad relativa se contrapone a la de uno mas débil no
hablariamos de la desaparicion de la soberania de este ultimo, si bien es cierto
gue puede afectar su capacidad para conducirse como entidad independiente. En
todo caso, en el caso particular del control de los flujos transfronterizos, ni siquiera
el diferencial en materia de capacidades puede asegurar que un actor pueda
controlar, por si mismo, los flujos que se originan en otro Estado sin la
cooperacion de este ultimo. Desde esta 6ptica, la primacia estatal que tiene origen
en la disparidad de capacidades repercute no sélo en la soberania del estado

débil, sino también en aquella del Estado con mayores capacidades relativas.

Todo lo anterior no se contrapone al hecho innegable de que un pais que carezca
de iniciativas propias y de los medios para cumplirlas vera gravemente reducido su
margen de accién a nivel externo, lo que desemboca en un debilitamiento como
entidad independiente. Como se verd en el capitulo 5, esto puede traer
consecuencias indeseables como la pérdida de la facultad para disefiar politicas

internas satisfactorias o alcanzar la satisfaccion de sus intereses nacionales.

A manera de conclusién, y antes de analizar cada una de las teorias que nos
ayudaran a explicar el fenémeno, comenzando por el realismo, podemos decir que
esta investigacion entiende la soberania como una forma de autoridad que
subyace a la idea del Estado moderno, y que encuentra en el establecimiento y

control de las fronteras una de sus expresiones mas acabadas.

Por otro lado, mientras que al interior de las fronteras estatales el concepto facilita
al Estado establecerse como autoridad maxima, fuera de su territorio le permite
establecer relaciones con otros estados soberanos. Dichas relaciones, aunque
marcadas por una nocidn abstracta de igualdad, en la practica se ven
profundamente afectadas por los desequilibrios de poder entre los estados, las

cuales tienen un efecto directo en su comportamiento y modifican las opciones de
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las que pueden echar mano, sin que ello signifigue que la disparidad de
capacidades se traduzca en una pérdida de la soberania.

1.5.Estados, fronteras y seguridad en un mundo anarquico- Realismo

El realismo es el paradigma que ha dominado el estudio de las Relaciones
Internacionales, al grado en que algunos autores afirman que la disciplina no ha
sido mas que una “nota a pie de pagina” del mismo?. Indiscutiblemente es el
modelo que mas ha impactado en la comprension de las Relaciones
Internacionales, pero no se trata de un monolito. En realidad, y como afirman
algunos, se trata de “conjunto de modelos tedricos... relativa y débilmente
conectados, a menudo inconsistentes.””® En efecto, la diversidad dentro del
pensamiento realista es grande®, si bien todos sus seguidores se encuentran
unidos por ciertos supuestos basicos, algunos de los cuales constituyen el punto

de partida del presente andlisis.

Para efectos de la presente investigacion, se retomaran cinco postulados que son
propios de la teoria realista: el Estado como el principal actor de las relaciones
internacionales, su caracter territorial, el estado de inseguridad permanente, la
distincién entre politica interna-externa, y el predominio de la unilateralidad. A
continuacion se analizaran cada uno de ellos y sus repercusiones sobre el objeto

de estudio.

2T, Dunne, “Realism”; citado en Mdnica Salomoén "La teoria de las Relaciones Internacionales en
los albores del siglo XXI: didlogo, disidencia, aproximaciones" en Revista Cidob d'Afers
Internacionals, Numero 56, diciembre 2001-enero 2002 [En Linea] Disponible en:
http://www.cidob.org/castellano/publicaciones/Afers/56salomon.cfm, consultado el 07/07/05

Jack Donnelly. Realism and International Relations, Cambridge, Reino Unido, Cambridge
University Press, 2000 p.74
% Los fundamentos del Realismo Politico pueden rastrearse a varios siglos antes de Cristo: las
reflexiones de Tucidides, por ejemplo, son importantes para comprender la guerra y la necesidad
de defensa militar en el contexto de las ciudades-estado griegas, que después se transformarian
en temas centrales para los realistas. Ver al respecto James E Dougherty, & Robert. Pfaltzgraff,
Contending Theories of International Relations: A Comprehensive Survey. Estados Unidos, Wesley
Longman Editores, 2001 pp. 196- 197



http://www.cidob.org/castellano/publicaciones/Afers/56salomon.cfm

39

1) Centralidad de los estados como actores de las relaciones internacionales

El Estado es, sin lugar a dudas, la forma de organizacion politica mas acabada
gue el hombre haya podido concebir, y por lo tanto es responsable de mantener el
orden publico al interior de su territorio al tiempo que debe proteger su propia
existencia (y por tanto la de su poblacion) de las amenazas externas resultado de
las acciones de otros Estados. Hasta qué punto esto es verdad en un mundo
donde existen regimenes totalitarios y estados “fallidos” puede ser motivo de
debate. Sin embargo, el hecho de que no exista aun una forma mas elevada de
organizacién implica que los problemas de seguridad siguen perteneciendo en
gran medida al dominio de los Estados: éstos son por default, los sujetos y los

objetos de la seguridad.

Al estudiar la politica de seguridad fronteriza de los Estados Unidos (entendida
como un conjunto de acciones distribuidas en tiempo-espacio para defender la
integridad territorial del Estado y regular, modificar o impedir los flujos que
atraviesan sus fronteras, particularmente la frontera con México) en realidad se
estudia la manera en que un Estado soberano ejerce el control de sus limites
territoriales y las repercusiones que tiene no solo al interior, sino a nivel
internacional para otro actor estatal (México, en este caso). La existencia de otros
actores a nivel regional o local no demerita la primacia del Estado como el agente

maximo en cuestiones de seguridad fronteriza.
2) El Estado es intrinsecamente territorial

Por otro lado, y como se dijo con anterioridad, estamos hablando de entes ligados
profundamente a su territorio. La geografia es un factor que condiciona e incluso
determina las opciones de las que puede echar mano un Estado.”® De acuerdo

con Hans Morgenthau (considerado por muchos el padre del realismo politico) el

% |bid. pp. 71y 157
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concepto de interés nacional incluye en cualquier momento dado “la integridad del

territorio de una nacién, sus instituciones y su cultura”®

(el énfasis es propio). Los
Estados, como entes dotados de soberania (es decir autbnomos y que
representan la maxima autoridad en el orden interno) estan conscientes de la
importancia de sus fronteras y buscan protegerlas, ya que su integridad fisica es
una condicion indispensable para sobrevivir. Realistas contemporaneos como
Spkykman y Hedley Bull ponen de relieve al territorio como una preocupacion
constante de los estados y por lo tanto coinciden con la centralidad de las

fronteras como forma de protegerlo.

3) La busqueda de la seguridad como una condicién perenne

A nivel macro, el realismo pone un gran énfasis en las condiciones que son
independientes a los Estados, que escapan a su control y que imponen reglas de
comportamiento. Las teorias realistas conciben a la politica internacional como
desigual y conflictiva, vision que debe mucho al pensamiento hobbesiano de un
mundo anarquico: es decir, carente de una autoridad central. En efecto, partimos
de la premisa que las relaciones internacionales se caracterizan por ser una lucha
entre estados que defienden sus propios intereses.?” El hecho de que éstos se
desenvuelvan en un mundo esencialmente conflictivo impone dos restricciones a
su comportamiento: primero, y dado que conviven en un mundo donde cada uno
debe asegurar su conservacion, nunca existira tal cosa como un “entorno de
seguridad perfecto”, donde las necesidades y preocupaciones de todos estén
totalmente cubiertos. En ese sentido, el realismo percibe al entorno internacional
como un juego de suma cero (aquello que gana un Estado lo pierde otro). Si bien
este postulado es cuestionable a la luz de multiples acuerdos que permiten a las

naciones beneficiarse de la cooperacion, no puede negarse la fragilidad del

%8 fbid. p. 77

2 Un buen contraste de los postulados del realismo con las ideas de otras teorias de las
Relaciones Internacionales se puede ver en: Jack Snyder. “Un Mundo, Teorias Rivales”, en Foreign
Policy en Espafiol, diciembre-enero 2005 [En Linea] Disponible en: http://www.fp-
es.org/dic_ene 2005/story 6 18.asp , consultado el 06/07/2005



http://www.fp-es.org/dic_ene_2005/story_6_18.asp
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sistema internacional actual. Por otro lado, y derivado de la primera condicién, se
desprende una dinamica que los realistas denominan espiral competitiva. Su
interpretacion original versa en torno al concepto de poder: dado que cada actor
estd interesado por su propia supervivencia y actla con base en sus propios
intereses, los otros actores responden acumulando poder para si mismos. A nivel
sistémico este ciclo conduce invariablemente a un estado de roces y tensiones

constantes entre los paises. 2

Esta investigacion entiende la espiral competitiva menos como una busqueda de
poder que como una adaptacién constante de los estados para hacer propicias las
condiciones que le permitan asegurar su permanencia. Ello significa que, para
abordar el problema en cuestion, esta investigacion rechaza la centralidad del
poder como la Unica preocupacién de los actores de las relaciones internacionales
y lo abre al conjunto de circunstancias que permiten su continuidad en un mundo
anarquico. Por ello, la seguridad en la frontera de Estados Unidos con México no
es una busqueda de poder per se, sino que responde también a dindmicas

econdmicas, sociales y culturales.

4) Distincion entre politica interna y externa

Partiendo de la distincion que los realistas hacen entre la politica doméstica y la
politica exterior podemos afirmar que garantizar la seguridad en las fronteras de
cualquier Estado pertenece al dominio de la primera, si bien en ella puede influir (y
de hecho lo hacen) factores externos. Las teorias contemporaneas de las
Relaciones Internacionales (y en particular la Interdependencia, misma que se
analizara posteriormente) han cuestionado fuertemente esta distincion entre
politica interna y externa, afirmando que, dadas las condiciones del mundo

globalizado, la linea que divide a ambas se ha vuelto cada vez mas borrosa. Pero,

?8 para ampliar el debate sobre el dilemma de la seguridad y la espiral competitiva, consultar:
Stefano Guzzini. Realism in International Relations and International Political Economy, Londres,
Routledge, 1998 p. 35
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si bien existen areas donde en efecto es dificil trazar los limites (por ejemplo
estudios de transculturalidad, comunidades migrantes, flujos financieros
internacionales, etc.) el establecimiento de mecanismos de control para los flujos
transfronterizos puede rastrearse facilmente a un cierto ambito de accion que
recae en el campo de las politicas estatales y que, ademas, esta respaldado por la
nocién abstracta de soberania. Aunque esta Ultima también ha perdido centralidad
a los ojos de ciertos teoricos que se basan en las crecientes y cada vez mas
complejas interacciones entre actores internacionales, no puede negarse que el
control de bienes, personas e ideas que cruzan las fronteras sigue gestionandose
dentro del ambito de control del Estado y, por lo tanto, pertenece al campo de la

politica interna.
5) Predominio de la unilateralidad

Al ser las fronteras un elemento constitutivo de la seguridad nacional, el Estado
prefiere encargarse por sus propios medios de asegurar su integridad. Tiende a
actuar de manera egoista y toma las riendas de su propia seguridad antes de
ceder esta responsabilidad a otros actores (esto es especialmente cierto en el
caso bajo andlisis). A pesar del aumento de cooperacion entre Estados Unidos y
México en diversas materias y de una retorica que reconoce la interdependencia
entre ambas naciones, historicamente la seguridad en la frontera ha sido una
bdsqueda en caminos separados, si bien, como se vera mas adelante, México ha
preferido aceptar la batuta de su vecino antes que responsabilizarse por su propia
agenda de seguridad. Pero es un hecho que, de manera general, los estados
prefieren actuar de manera unilateral antes que someterse a las reglas de un
acuerdo explicito.”® A este esquema se le denomina como el predominio de la
auto-ayuda (self help) en la vida de las naciones y se trata del ultimo elemento del

realismo gque se retoma para efectos de esta investigacion.

# Stephen Krasner “Interdependencia simple y obstaculos para la cooperacion entre México y los
Estados Unidos” en Blanca Torres (coord.) Interdependencia - ¢,Un enfoque (til para el analisis de
las relaciones México-Estados Unidos? México, el Colegio de México 1990 pp. 45-61
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Estos cinco postulados del realismo nos ayudan a explicar un mundo de actores
fundamentalmente territoriales, su busqueda constante de seguridad y la
existencia de un sistema anarquico, todas ellas premisas que constituyen el nivel
macro de analisis de esta investigacion. Sin embargo, es importante decir que
presenta serias deficiencias para explicar la seguridad fronteriza desde una
perspectiva mas fina. Existen varios factores que no pueden ser explicados
exclusivamente desde la perspectiva del realismo y por ello se recurrira a la
interdependencia, el siguiente paradigma del que esta investigacion retoma

aspectos claves para aprehender el fendmeno en cuestion.

El primero de ellos es la falta de un nivel de analisis que permita adentrarnos en el
estudio de los flujos transfronterizos relevantes. Al centrarse exclusivamente en el
Estado, concibe a la seguridad de las fronteras como un elemento invariable
donde son menos importantes los flujos que atraviesan las fronteras que la funcién
que éstas cumplen. EIl problema con aceptar este enfoque es que subestima la
importancia de los flujos migratorios, el contrabando, el comercio lega e ilegal, etc.
en la definicion de las politicas de seguridad fronteriza. Por otro lado, concede el
hecho de que la proteccion de las fronteras es un fenbmeno que pertenece
fundamentalmente a la vida doméstica de los Estados, pero es incapaz de
explicarnos como contribuyen en él los diversos actores que conforman al Estado
como un todo (burocracias federales, organizaciones locales e individuos, entre

otros).

Ademas, el realismo no considera, o lo hace de manera marginal, la posibilidad de
gue entre estados egoistas pueda existir la cooperacion. Por udltimo, dicho
paradigma explica la parte objetiva de la seguridad fronteriza: la proteccion del
territorio, pero no explica por qué ciertos flujos transfronterizos adquieren mas o
menos importancia de acuerdo con circunstancias sociales e histéricas

especificas. Para explicar como esto es posible, asi como para subsanar las otras
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deficiencias del realismo que han sido sefialadas se recurrird a la teoria de la

Interdependencia, que ayudara a llevar el andlisis un paso mas alla.

1.6.Las redes que unen - interdependencia

La segunda mitad del siglo veinte trajo consigo una serie de cambios que el
realismo tuvo dificultad en explicar a partir de sus postulados fundamentales. La
integracion europea se encontraba en marcha y el peso econémico de algunas
empresas transnacionales hacia palidecer a muchos estados de la comunidad
internacional. La frontera entre Estados Unidos y México comenzaba a resentir los
efectos de un incremento acelerado de la migracion y el narcotréfico, lo cual exigia

la cooperacién entre distintos niveles de gobierno y actores en ambos paises.

La interdependencia es una teoria que surge en aquella época para subsanar las
deficiencias explicativas del realismo. De acuerdo con Celestino del Arenal ésta se
define de dos formas, ya sea como “términos de interacciones o transacciones que
tienen efectos reciprocamente costosos para las partes” o bien como “relaciones
que son mutuamente costosas de renunciar.”®® Robert Keohane y Joseph Nye,
considerados como dos de los principales exponentes de este enfoque, definen a
la interdependencia como: “situaciones caracterizadas por sus efectos reciprocos

entre paises o entre actores en distintos paises.”

Como ocurre en el caso del realismo, existen diversas escuelas de la
interdependencia. La variedad dentro de sus postulados ha llevado a algunos
autores a afirmar que esta teoria adolece de una falta de claridad conceptual que

hace dificil su utilizacidén, y que en realidad no se trata de un esfuerzo serio por

% Celestino del Arenal. Introduccién a las relaciones internacionales, Madrid, Tecnos, 2002 p. 313
1 Robert O. Keohane y Joseph Nye. Power and Interdependence, 3ra edicion. Nueva York,
Longman, 2001 p. 8
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reevaluar criticamente los supuestos del paradigma realista.® Para evitar esta
falta de claridad esta investigacion retoma una version ‘“refinada” de la
Interdependencia que se conoce como Interdependencia Compleja, desarrollada
por Keohane y Nye décadas después de haber introducido su teoria original. Ellos
la definen como: “Una situacion entre varios paises donde multiples canales de
contacto conectan a la sociedades (es decir, el Estado no monopoliza estos

contactos) y no existe una jerarquia de asuntos entre los Estados....”*

Cuatro elementos que se derivan de la interdependencia y la interdependencia
compleja seran retomados para esta investigacion: la existencia de otros actores
aparte del Estado, la multiplicidad de canales, la ausencia de jerarquias en la
agenda internacional [eliminacion de coma] Y la necesidad de cooperacion asociada al

costo de no cooperar, mismos que se analizaran a continuacion.
1) Diversidad de actores e intereses

Algo que todos los representantes de esta corriente si comparten es su firme
creencia en que, si bien los estados son los actores méas importantes de las
relaciones internacionales, no son los Gnicos.*® Los tedricos de la
interdependencia se han empefiado en demostrar que es importante tomar en
cuenta a las organizaciones gubernamentales internacionales, las organizaciones
no-gubernamentales (ONG), las empresas e incluso los individuos. Por lo tanto,
esta investigacion acepta, sin renunciar al hecho de que el Estado es el punto de
partida, que existen interacciones e interconexiones que lo vuelven susceptible al

comportamiento de otros actores, incluidos aquellos que forman parte de la

%2 Consultar: Celestino del Arenal,Op. Cit. y Jim George. Discourses of Global Politics: A critical
(Re)Introduction to International Relations, Boulder , Colorado (Estados Unidos) Lynne Rienenr
Publishers 1994 p. 112

% Robert O. Keohane y Joseph Nye, Op. Cit. p. 271

% Martin Hollis y Steven Smith. Explaining and Understanding International Relations, Nueva York,
Oxford University Press, 1990 p. 35
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estructura gubernamental pero que no se perciben al considerar al Estado como

un ente monolitico.

Este ultimo aspecto es importante ya que se reconoce al Estado como un ente
que, de acuerdo con el nivel de analisis en cuestion, puede fragmentarse en las
distintas burocracias e instituciones que lo forman. Por ejemplo, el Departamento
de Seguridad Interna (Department of Homeland Security o DHS) que fue creado
tras los atentados del 11 de septiembre se ha convertido en la burocracia mas
importante para impedir el transito de inmigrantes ilegales y el contrabando a
través de la frontera. Su papel es tan importante que serd analizado con
detenimiento en el proximo capitulo, pero no debemos olvidar que la seguridad
fronteriza es una labor tan amplia que muchos otros elementos del gobierno
federal participan en ella. Tampoco se debe subestimar el peso que tienen los
lideres politicos en este proceso, ya que el presidente, o los miembros del
gabinete o del Congreso contribuyen de manera importante en la conformacion de
las politicas de seguridad nacionales y, por consiguiente, de las politicas de
seguridad fronteriza. Ademas, en afios recientes es cada vez mas comun
encontrar que en la conformacion de las politicas de seguridad fronteriza
intervengan, mediante mecanismos de presion, empresas y organizaciones de la

sociedad civil, tales como el grupo anti-inmigrante Minuteman.*

Si bien todos ellos son importantes, lograr un analisis a cabalidad de todos y cada
uno de los actores involucrados en el proceso seria una tarea imposible, por lo
gue esta investigacion se centrara sobre todo en los actores gubernamentales,
dado que son ellos quienes tienen un papel mayor en la formacion de politicas
publicas y por tanto en el comportamiento del Estado. Ello no significa que se
menosprecie el papel de otros actores, que sera retomado en algin momento para

profundizar en aspectos especificos.

% Respecto a las caracteristicas de este grupo, ver Infra, p. 135
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2) Multiplicidad de canales

Si se acepta que los estados no son entes monoliticos y que estan formados por
multiples componentes, es de esperarse que la comunicacion entre éstos al
interior y entre los Estados mismos al exterior se dé en distintos niveles y a traves
de multiples canales. Para la seguridad fronteriza éstos pueden ir desde la
interaccion cara a cara entre las fuerzas policiales de San Diego y Tijuana hasta el
intercambio de notas diplomaticas entre el Departamento de Estado y la
Secretaria de Relaciones Exteriores, o la colaboracion entre distintas fuerzas del
orden al interior de un solo pais. Este aspecto es importante porque nos permite
incorporar, por ejemplo, las implicaciones del contacto entre las distintas
burocracias involucradas en la seguridad fronteriza, tanto al interior de los Estados
Unidos como con sus contrapartes mexicanas. Los canales que esta investigacion
privilegiard son nuevamente los gubernamentales debido a dos razones: 1) son
mas faciles de documentar, generalmente existe copia escrita de los mismos y
tienen difusion amplia y 2) son los que mas inciden en la formulacién de las

politicas de seguridad fronteriza.

3) Jerarquias variables

La variabilidad de jerarquia en los asuntos internacionales, el siguiente elemento
que forma parte de este andlisis, tiene como fin explicar la transformacién que ha
sufrido la frontera de un espacio poco vigilado a uno bajo constante supervision,
fenbmeno que ha ocurrido en un plazo relativamente corto de tiempo. Esto se
puede explicar en parte debido a un incremento de los flujos transfronterizos entre
ambas naciones y su transformacion posterior en problemas de seguridad
nacional después del 11 de septiembre. Este concepto fue planteado por
Keohane y Nye como una forma de oponerse a la corriente mas ortodoxa del

realismo que considera que las cuestiones militares o de poder duro (conocidas
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también como high politics) determinan el resto de la agenda entre los Estados y

son las Unicas realmente importantes. De acuerdo con los autores,

La agenda de relaciones interestatales esta formada por mdultiples asuntos
[issues] que no estan ordenados en una jerarquia clara o consistente...Muchos
de estos asuntos surgen de lo que solia ser considerada la politica doméstica,
y la distincién ente asuntos internos y externos se vuelve difusa. Estos asuntos
son considerados en varios departamentos de gobierno (no sélo los de

relaciones exteriores), y en distintos niveles.*®

Es un hecho que la seguridad fronteriza ha pasado en un plazo relativamente
corto “de un tema de baja intensidad, bajo mantenimiento y politicamente
marginal, a una campanfa de alta intensidad...que demanda una enorme atencion
politica en ambos lados de la frontera.”®” Incorporar la nocién de variabilidad en la
agenda de seguridad Estados Unidos-México nos permite entender como distintos
flujos han ido escalando posiciones en la agenda interna y bilateral, teniendo como
resultado una intensificacion en la praxis de la seguridad fronteriza. ElI ejemplo
mas claro es el terrorismo como una prioridad que escald posiciones tras los
eventos del 11 de septiembre mientras que antes era un tema de bajo perfil en la
politica interna de los Estados Unidos y practicamente inexistente en la relacién

con México.
4) La cooperacion como posibilidad
La cooperacién es el ultimo aspecto donde la interdependencia nos es de suma

utilidad. Recordamos que el realismo politico parte de una vision egoista del

sistema internacional, donde los Estados persiguen sus propios intereses. Bajo

% Robert Keohane y Joseph Nye “The political Utility of Force Today: Complex Interdependence
and the Role of Force”, en Robert J. Art y Robert Jervis. International Politics, 5° edicién, Wesley
Longman, 2000 p. 235

% peter Andreas. Border Games: Policing the U.S. Mexico Divide, Nueva York, Cornell University
Press, 2000 p. vii
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este esquema la cooperacion es, en el mejor de los casos, una posibilidad remota.
La interdependencia surge como una forma de reformular esta vision que
considera imposible el que dos actores egoistas puedan estar de acuerdo con
trabajar lado a lado. Los Estados pueden velar por sus propios intereses, pero una
multiplicacion de los vinculos que los unen forzard gradualmente a un
acercamiento, mismo que no se explica como una simple cuestion de “buena
voluntad” sino porque la cooperacion ofrece mayores beneficios a un actor de lo
que éste podria obtener solo.®® Sigue primando la busqueda del interés, pero se
reconoce que éste puede verse mas beneficiado con la cooperacion que con la

accioén unilateral.

Estos cuatro postulados de la interdependencia permiten afinar el modelo sobre el
que se construira el resto de la investigacion, pero de nuevo sus deficiencias
haran necesario recurrir al constructivismo, el ultimo paradigma del que esta
investigacion retomara elementos para completar la caja de herramientas de
analisis: Tanto el realismo como la interdependencia ilustran ciertas constantes
sobre el comportamiento doméstico de los Estados, pero son fundamentalmente
teorias aplicadas a las relaciones que tejen los Estados entre si. Aunque la
interdependencia reconoce la existencia de mas actores, no puede explicar los
procesos domeésticos mediante los cuales un Estado llega a modificar su
comportamiento. Por otro lado, si bien reconoce que los asuntos de seguridad
varian en importancia de acuerdo con las circunstancias, ofrece pocas
herramientas para analizar los procesos subyacentes a esta formacion de
intereses. El tercer y ultimo enfoque que sera analizado a continuacién ofrece
interesantes posibilidades en estos ambitos que reciben poca luz de las dos

corrientes tedricas anteriores.

% Stephen Krasner, Op. Cit. pp. 48-49



50

1.7.Construir la seguridad — Constructivismo

A principios del siglo XIX la frontera entre México y Estados Unidos era poco mas
que una linea imaginaria en el desierto. Los primeros grupos de proteccion
fronteriza eran pequefias milicias organizadas para evitar el contrabando,
principalmente el de drogas.*® Esta situacién permanecié asi durante décadas,
pero en poco menos de un siglo y en especial a partir de la segunda mitad del
siglo XX el presupuesto para las labores de seguridad fronteriza se ha
incrementado aceleradamente, lo cual ha estado acompafiado por un interés cada
vez mayor en los flujos transfronterizos y sus distintas repercusiones para la

sociedad y la politica estadounidense.

Si las fronteras son un elemento fundamental de la vida de los Estados, ¢cémo se
puede explicar esta aparente renuencia de los Estados Unidos a desplegar mas
recursos para controlar sus fronteras durante décadas? ¢Como se materializan
estos cambios radicales que tomaron lugar en un periodo relativamente corto de

tiempo?

La respuesta debe buscarse en las imagenes y percepciones que giran alrededor
de las fronteras y, sobre todo, de los flujos transfronterizos. Histéricamente ni
México ni Canada han representado amenazas a la integridad territorial de los
Estados Unidos. De igual forma, ninguno de los flujos transfronterizos simbolizé
durante mucho tiempo una amenaza directa a su supervivencia como Estado ni a
su integridad fisica. De hecho, es México quien vio sus fronteras amenazadas
durante el periodo de expansion territorial de su vecino del norte. A pesar de haber
sido un elemento de conflicto durante varios afios, finalmente ambos paises
aceptaron el establecimiento y respeto de sus limites territoriales, que se han

mantenido practicamente intactos desde finales del siglo XIX.

% Una breve resefia histérica de la Patrulla Fronteriza puede encontrarse en: Erich Krauss y Alex
Pacheco. En la linea: La Patrulla Fronteriza de los Estados Unidos. México, Plaza y Janés, 2004,
pp. 25-52
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La entrada del siglo XX trajo consigo un incremento en los flujos transfronterizos
de todo tipo entre ambos paises y lo que cada uno de ellos representa se ha
transformado de acuerdo con el contexto imperante. Por ejemplo, durante la
Segunda Guerra Mundial la migracion era un elemento necesario para compensar
la necesidad de trabajo, pero tras los eventos del 11 de septiembre crecié la
dimensiéon de seguridad de este fendmeno, provocando la recurrencia de
imagenes como “invasién de migrantes” o la inminente amenaza terrorista que se

cernia sobre las fronteras de Estados Unidos.

Con el fin de entender este proceso de construccién de realidades sociales y su
impacto en la seguridad fronteriza se recurrira al constructivismo, un enfoque
contempordneo de las Relaciones Internacionales que ofrece posibilidades de
profundizar en el comportamiento de los Estados de acuerdo con sus
percepciones de la realidad. Esta corriente ha cobrado mucha popularidad entre
los estudiosos de las Relaciones Internacionales, si bien su heterogeneidad sigue
siendo motivo de discusiéon?’. Como afirma Maja Zehfuss es mucho mas fécil
establecer la importancia del constructivismo que su identidad misma* y esto se
debe a que mas que una teoria, es una forma de ver el mundo cuya caracteristica
central es su oposicién al racionalismo que ha dominado las teorias de las

Relaciones Internacionales.*

A pesar de la diversidad de pensamiento dentro del constructivismo sus
expositores coinciden en que la realidad social es construida por los actores

mismos, lo cual significa que no existe nada cercano a una realidad “inamovible”, o

% Brown afirma que el nimero de investigadores en Relaciones Internacionales que se definen
como “constructivistas” ha crecido tanto que el término ha pasado a convertirse en una especie de
“calcomania”, que es usado por todos los que desean afirmar cierta independencia respecto al
pensamiento convencional de las RI. Consultar: Chris Brown, Understanding International
Relations. 2da edicién, Nueva York, Palgrave, 2004, p. 52

“ Maja Zehfuss. Constructivism in International Relations: The politics of Reality. Cambridge, Reino
klzn’ido, Cambridge University Press, 2002 p. 2

Ibid.
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imposible de transformar. Esto se debe a que las reglas que orientan el
comportamiento de individuos, grupos y estados son construidas socialmente. Son
estas normas, que los actores internalizan y comparten, las que rigen su
comportamiento.”* De acuerdo con Jack Donnelly, por ejemplo, los fines
sustantivos que persiguen los Estados varian sistematicamente de acuerdo con la
cultura, la historia y las circunstancias. En ese sentido, “La naturaleza humana tal
y como esta expresada en la politica nacional e internacional incluye variaciones
gue son sistemdticas e idiosincraticas. Tanto la naturaleza humana como los
intereses estatales poseen dimensiones que son inexorablemente construcciones

sociales y, por lo tanto, también son histéricamente variables”. **

Basandose en estos principios, el constructivismo aporta tres elementos Utiles,
que esta investigacion retoma: la construccion de imagenes de riesgo y seguridad
que van mas alla de cuestiones objetivas; la posibilidad del comportamiento
“irracional” y por tanto la existencia de contradicciones en la seguridad fronteriza y

por ultimo, la capacidad de transformacion de la realidad.

1) Las iméagenes de seguridad

Barry Buzan afirma que la distincion entre los retos ordinarios a los que se
enfrenta un Estado y las amenazas a la seguridad nacional es mas una cuestion
de “decisién politica que de cuestiones objetivas.”* La integridad territorial y la
defensa de las fronteras son preocupaciones constantes de los Estados, pero el
interés que suscitan y su posicidbn en la agenda interna e internacional se
encuentran en constante movimiento. El control de los flujos transfronterizos, por
otro lado, es un problema de seguridad especialmente complejo que ejemplifica la
importancia de la decision politica en la determinacion de las prioridades de un

Estado. La migracion, el terrorismo, el narcotrafico y otros fendmenos similares

3 Edward Kolodziej, Op. Cit. p. 261
* Jack Donnelly, Op. Cit. p. 71
> Barry Buzan, Op. Cit. p. 115
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son preocupaciones legitimas de los gobiernos, pero también estan sujetos a
consideraciones subjetivas. Su lugar en la agenda de seguridad fronteriza estara
determinada por multiples factores: su proyeccion en los medios, el debate politico

gue gire a su alrededor, la opinién publica, factores presupuestales, etc.

Para entender la dindmica de seguridad fronteriza de los Estados Unidos vy el
impacto en ella de fendbmenos extraordinarios es necesario ir mas alla de las
preocupaciones legitimas de cualquier Estado y dar un vistazo a sus realidades
socialmente construidas. Si bien las imagenes y percepciones de una sociedad
son dificiles de medir, éstas tienen un impacto real en la sociedad y en la politica
y por lo tanto merecen atencién. La estructura fisica de la seguridad (es decir, los
recursos y medios que se utilizan para la proteccion de un objeto determinado) y
sus manifestaciones en la politica publica adquieren significado a través de un
contexto social mediante el cual se les interpreta.*® El contexto social de la
seguridad se crea a partir de elementos discursivos de los actores involucrados en
su formacion, ya sea el gobierno en sus distintos niveles, la opinidon publica, los
medios de comunicacion, etc. Los documentos oficiales, los discursos de los
politicos y las encuestas, entre otros, no son elementos Unicamente de retorica,

sino que construyen gradual, pero constantemente, la realidad social.*’

De acuerdo con Ackleson, las imagenes contemporaneas de seguridad en la
frontera de Estados Unidos con México no son producto de la generacion
espontanea sino que podemos empezar a rastrearlas a partir de la década de los
setenta, cuando dos flujos transfronterizos en particular (migracion ilegal vy
narcotrafico) comenzaron a transformarse en problemas de seguridad a través del
discurso politico.”® Por ejemplo, hasta antes de 1970 la migracién ilegal no
representaba una amenaza al Estado, sino que era sefialada como una afrenta a

elementos sociales o culturales estadounidenses.

% Jason Ackleson. “Constructing security on the U.S.-Mexico border” en Political Geography,
Volumen 24, nimero 2, 2004 p. 166
47 f
Ibid.
8 Ibid. p.171
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Durante los veinte afios siguientes, enfrentado a un creciente flujo migratorio y de
narcéticos, el gobierno comenz6 a desplegar iniciativas locales de seguridad
fronteriza, que se convirtieron posteriormente en el modelo para la frontera en

general.*®

Tal es el caso de operaciones como “Hold the Line” y “Gatekeeper”, que
introdujeron muchos de los elementos que se volverian familiares después de
2001: uso de tecnologia avanzada, construccion de barreras fisicas e incremento
en el personal de vigilancia. En ese sentido, los atentados fueron un catalizador en

este proceso que se habia iniciado varias décadas antes.

Muchas de las medidas que seran analizadas por esta investigacion tienenen
como antecedente las iniciativas locales de mediados de la década de los ochenta
y principios de los noventa y, por lo tanto, encontramos un buen numero de
elementos de continuidad. Sin embargo, los atentados terroristas constituyen el
punto de arranque de esta investigacion por el efecto simbélico que tuvieron sobre
la psique estadounidense y la forma en que esto se tradujo en politicas mas duras
y la securitizacion del conjunto de flujos transfronterizos. Esta nueva imagen de la
seguridad y sus implicaciones para el objeto de estudio seran exploradas por el
capitulo siguiente, pero basta decir que tuvo dos efectos importantes: en primer
lugar, contribuyd a crear nuevas formas de entender y proteger al territorio. La
“Seguridad de la Patria” (Homeland Security) como concepto articulador de este
nuevo entorno de seguridad al interior de los Estados Unidos y el concepto de

“Fronteras Inteligentes” son ejemplos de esta transformacion.

En segundo lugar, y estrechamente relacionado con el primero, la posibilidad de
gue un terrorista fuera capaz de infiltrarse o introducir armas de destruccion
masiva a través de la frontera provocd que todos los flujos transfronterizos
adquirieran dimensiones de seguridad o reforzaran las existentes y desde

entonces, cada uno de ellos ha sido sefialado en su momento como un riesgo

9 Ibid.



55

potencial: contenedores, vagones de ferrocarril, automdviles, turistas,

indocumentados, etc.

Las autoridades estadoundienses han expresado en varias ocasiones Ssu
preocupacion por que un grupo terrorista pueda infiltrarse por la frontera con
México, pero esta amenaza a menudo ha sido sobredimensionada: de acuerdo
con la Procuraduria General de la Republica (PGR), desde los eventos del 11 de
septiembre Estados Unidos ha emitido 19 alertas por la supuesta presencia en
México de grupos o individuos asociados al terrorismo. Todas ellas han resultado
falsas™. En cinco afios sélo tres personas han sido detenidas en nuestro pais por
presuntos lazos con el terrorismo, pero de acuerdo con la propia PGR “en ninguno
de esos casos se demostré que los sospechosos efectivamente tuvieran nexos

con este tipo de actividades criminales.

En diciembre de 2004 el Washington Post consulté a un grupo de expertos sobre
la posibilidad de que un terrorista infiltrara un arma nuclear a los Estados Unidos y
concluyé que a lo sumo se trataba de “‘una amenaza mucho mas remota que
inmediata.”®? En cualquier caso, es mucho méas probable que esto ocurra desde la
enorme y menos Vvigilada frontera con Canada, como lo demuestra el
descubrimiento de una célula terrorista local en junio de 2006. Lo cierto es que
este nivel general de tensién ha elevado la atencién publica, que exige una

respuesta por parte del gobierno.

Esta investigacién posee un especial interés por demostrar que estas imagenes,
independientemente del riesgo real que determinado flujo represente para la
seguridad de los Estados Unidos, se han traducido en un reforzamiento de la

seguridad fronteriza, misma que responde no solo a la necesidad real de controlar

*0 Silvia Otero. “PGR: Van 19 alarmas de terrorismo falsas”, en El Universal, 28 de diciembre de
2005, p. A6

*L {bid.

°2 Dafna Linzer. “Nuclear capabilities may elude terrorists, experts say”, en The Washington Post,
diciembre 29 de 2004, p AO1.
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lo que atraviesa la frontera en un momento dado, sino que también tiene por
objeto la satisfaccion de una audiencia interna &vida por sentirse protegida.
Recordemos que, como se expuso al principio de este capitulo, la seguridad
fronteriza no sélo cumple con una funcién nominal, sino con una funcién subjetiva
que involucra resguardar psicolégicamente a un determinado grupo humano de los

peligros a los que se siente expuesto.

2) Comportamiento irracional

A lo largo de esta investigacion se analizaran los resultados cuestionables de una
politica de seguridad que ha sido aplicada durante décadas y que se ha reforzado
a partir del 11 de septiembre. A pesar de la controversia que rodea las estadisticas
y las distintas interpretaciones, una cosa es segura: dicha politica no ha logrado
impedir que los distintos flujos transfronterizos, sean legales o ilegales, se abran
paso a través de sistemas de control cada vez méas duros y complejos. No sélo
eso, sino que muchos autores apuntan al hecho de que, paraddjicamente, esta
politica ha reforzado los fendmenos que desea combatir, generando al mismo

tiempo consecuencias “perversas”. >

Tanto el realismo como la interdependencia, los dos enfoques presentados
anteriormente, asumen en mayor o menor medida que los actores de las
relaciones internacionales se comportan siempre de manera “légica”. En teoria los
Estados son actores racionales caracterizados por un proceso de toma de

decisiones basado en el interés nacional®

y, por ello, calculan cada movimiento y
transaccion con los otros actores en términos de costo-beneficio.®® Pero si la

politica actual ha resultado poco efectiva en el control de los flujos transfronterizos

*% peter Andreas, Op. Cit. pp. 9-11

> James E. Dougherty, y Robert Pfaltzgraff. Op. Cit. p. 63-64

*® Edward A. Kolodziej. Op. cit. p 131; Ver también: Robert Beck, et. al. International Rules,
Approaches from International Law and International Relations, Nueva York, Oxford University
Press, 1996 p. 148
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y, por el contrario, ha contribuido a crear un ambiente de tension al generar

efectos no deseados, ¢qué es lo que explica su permanencia?

Si queremos comprender por qué se ha optado por este camino, debemos
remitirnos de nuevo al aspecto de construccion de imadgenes que se analizé en el
apartado anterior. Por ello, “los métodos que son suboOptimos desde una
perspectiva del célculo de disuasion pueden ser 6ptimos desde la perspectiva de
construir un perfil de autoridad estatal y comunicar determinacién moral.”*® Por
ejemplo, Peter Andreas afirma que, para los actores responsables de la seguridad
al interior de los Estados Unidos, es menos importante detener fendbmenos como
la migracion ilegal o el narcotrafico que satisfacer las expectativas de la audiencia
doméstica. Este autor caracteriza la seguridad fronteriza como un “juego” donde
es mucho mas importante aparentar que “algo se esta haciendo al respecto” que
ponerle un alto a los migrantes o el narcotréafico.”” En este sentido, el manejo de
las fronteras contempla como uno de sus aspectos cruciales no soélo el gestionar

los flujos que lo atraviesan, sino las imagenes que emanan de dicho accionar.®®

Desde el punto de vista del realismo y la interdependencia, mantener una politica
que satisface necesidades subjetivas pero que no contribuye al fin real (como por
ejemplo controlar los flujos transfronterizos) desencaja del modelo de
comportamiento racional de los Estados y es incomprensible. Este fendmeno sélo
puede entenderse desde una perspectiva constructivista que, como se mencioné
anteriormente, tiene la ventaja de incorporar las percepciones, identidades e
intereses de los actores involucrados en el proceso. Al incorporar elementos
subjetivos para analizar un modelo que a todas luces ha sido ineficiente
controlando los flujos transfronterizos entenderemos la razon de su permanencia.
Un hecho que aparece irracional a los ojos de los paradigmas anteriores cobra

sentido cuando se le evalla respecto al interés de los actores involucrados en

% Peter Andreas, Op. Cit. p. 9
> bid, p. x, 8
*% ibid, p. 9
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crear una imagen de seguridad y la necesidad que la poblacién al interior de un
pais tiene por sentirse protegida.

El fracaso del elemento disuasivo se opone al éxito rotundo de esta politica en lo
que respecta a transformar la visién de la frontera: es necesario decir que ha sido
particularmente eficiente construyendo el icono de una frontera problematica y
sumergida en el caos donde el gobierno impone la mano dura de la ley para
acabar con los flujos transfronterizos indeseables. Si esta dinamica ha contribuido
a elevar el nivel de seguridad de los estadounidenses puede discutirse, pero una
cosa es segura: ha asegurado que la politica de seguridad permanezca inmutable
y refuerce las dindmicas que la componen, aun a pesar de su limitado efecto sobre
los flujos “indeseables” y el reforzamiento de los efectos perversos que se
mencionaban anteriormente. En ese sentido, el mayor logro de la politica de
seguridad fronteriza actual ha sido asegurar su propia permanencia, no obstante

todas sus contradicciones.

3) Larealidad es susceptible de transformarse

La capacidad de cambio, el ultimo elemento del enfoque constructivista que se
retoma en esta investigacion, esta siempre presente como una opcion para
escapar de realidades que en principio parecen inevitables. Entender las
contradicciones y los efectos indeseables de este modelo no significa soslayarlo,
sino que es importante estudiarlos a fondo y al mismo tiempo ofrecer alternativas
plausibles. Adaptando una maxima de Alexander Wendt, uno de los principales
constructivistas en las Relaciones Internacionales, se puede afirmar que ‘“la
seguridad fronteriza es lo que los Estados hacen de ella”. En otras palabras es
posible que, aun viviendo en un entorno anarquico donde prevalezcan sus propios
intereses, los Estados y el resto de los actores puedan reconstruir la realidad

imperante.*®

*¥ Maja Zehfuss. Op. Cit. p. 4
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Ello comenzaria por una redefinicion de las imagenes de seguridad fronteriza que
se han reforzado a partir del 11 de septiembre, en especial las percepciones y
actos discursivos que han securitizado diversos flujos transfronterizos. Para
conseguirlo es necesaria no solo una comprension a fondo de estos fenémenos,
sino de los problemas generados por la politica actual, objetivos a los cuales se

abocara esta investigacion.

Hemos visto como el enfoque constructivista nos permite adentrarnos en la
seguridad entendiéndola como una arena donde conviven preocupaciones
objetivas con factores socialmente construidos como identidades, miedos y
percepciones y que todos ellos seran importantes para explicar el comportamiento
de los actores. De igual forma, ha quedado de relieve que este enfoque es
especialmente Util para vislumbrar las posibles transformaciones de una politica
cuestionable. Sin embargo, ello no podria entenderse sin las categorias soélidas
gue fueron presentadas anteriormente y que provienen tanto del realismo como de
la interdependencia. Sin elementos de analisis como el sistema dominado por
estados esencialmente egoistas o la variabilidad en la jerarquia, el constructivismo
ofrece buenas herramientas para analizar los elementos sutiles involucrados en la

seguridad, pero carece de un marco de analisis apropiado.

1.8.Conclusiones

El objetivo de este capitulo ha sido delinear el conjunto de conceptos y categorias
de analisis que forman parte de la “caja de herramientas” de esta investigacion.
Como conclusion del mismo se presenta a continuacion un breve repaso por las
ideas mas importantes que han sido expuestas a lo largo del mismo, las que

fungirdn como nuestro punto de partida.
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La revisién conceptual inici6 con una muy breve discusion sobre la seguridad y los
problemas que se presentan al tratar de definir este concepto que, sin duda, es
uno de los mas utilizados pero al mismo tiempo menos entendidos en las
Relaciones Internacionales. Para fines analiticos esta investigacion no parte de un
concepto cerrado de seguridad, sino que considera tres de sus caracteristicas
fundamentales: primero, que se trata de un problema social de amplio alcance;
segundo, que los problemas de seguridad son una forma particular que adoptan
los conflictos politicos y, tercero, que la caracteristica que define a los problemas

de seguridad es el uso o rechazo de la coercién como una forma de resolverlos.

Dentro del amplio espectro de problemas de seguridad a los que se enfrenta un
Estado la seguridad fronteriza ocupa un lugar preponderante, ya que no podemos
concebir a la forma de organizacion politica mas importante de nuestros tiempos
sin el elemento territorial sobre el cual se funda. La seguridad fronteriza se
entiende como una preocupacion constante de los Estados orientada hacia dos
dimensiones: una dimension territorial, cuyo principal objetivo es asegurar que las
fronteras no se modifiquen en detrimento del espacio fisico y una dimensién de
control que se define como la identificacién y el control que una nacion ejerce
sobre los flujos que cruzan sus fronteras. A su vez, la dimension de control cumple
con dos funciones: una nominal, es decir el permitir o impedir de manera efectiva
gue los flujos se muevan a través de las fronteras; y una funcion simbdlica, que
permite que la poblacion dentro del territorio que ocupa un Estado se sienta
segura como resultado del control que se tiene sobre los flujos transfronterizos

gue pudieran afectar su integridad.

Por otro lado, la escala de recursos que se requieren para proteger las fronteras
hacen que la seguridad fronteriza forme parte del problema de seguridad nacional,
esta Ultima entendida como una serie de asuntos de maxima prioridad para el
Estado, ya que la integridad de su territorio y el control de los flujos

transfronterizos son elementos fundamentales para su continuidad.
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En el fondo de esta discusion encontramos el concepto subyacente de soberania,
ya que, como se dijo anteriomente, existe una relacion intrinseca entre la
proteccion de las fronteras y la capacidad de los estados para erigirse como la
maxima autoridad al interior de las mismas. En este sentido, y a pesar de la
proliferacion de actores en el escenario internacional, confirmamos que el Estado
sigue siendo el principal creador y ejecutor de las politicas de seguridad fronteriza.
Sin embargo, también confirmamos que los estados ven cada vez mas problemas
para lograr el control efectivo de sus fronteras, y que dependen de la cooperacion
entre si para lograr este objetivo. A raiz de este acercamiento interestatal
necesariamente surgen problemas de diferencial de capacidades, los cuales se
ven reflejados en asimetrias de poder, si bien no en una pérdida como tal de la

soberania.

Todos estos conceptos clave seran articulados en la investigacion mediante un
marco teorico que dote a los conceptos de habilidad explicativa. Este marco, que
se compone por elementos propios de tres enfoques o paradigmas de las
Relaciones Internacionales (Realismo, Interdependencia, Constructivismo) nos
permitird describir, analizar y evaluar la politica de seguridad de Estados Unidos
en su frontera con México mas a fondo que nos lo permitiria un solo enfoque o

paradigma.

El realismo politico es la perspectiva mas adecuada para entender fenbmenos
tales como: la centralidad de los estados en las relaciones internacionales y su
caracter intrinsecamente territorial, la busqueda de la seguridad como una
condicion perenne, la distincion entre la politica interna y la externa y el

predominio de la unilateralidad por encima de la cooperacion.

Por su parte, la teoria de la interdependencia y en particular de la
Interdependencia Compleja permitira incorporar elementos del fendmeno ante los

que el realismo presenta serias deficiencias explicativas: la existencia de otros
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actores importantes para el proceso, la variabilidad en la agenda internacional, la
multiplicidad de canales y las posibilidades de cooperacion en un mundo

anarquico donde los Estados persiguen sus propios intereses.

El ultimo enfoque de las Relaciones Internacionales que entra en juego para
explicar esto es el constructivismo, segun el cual la seguridad es una
construccion social que surge tanto de la interaccion del hombre con el entorno
como de los efectos de este Ultimo sobre las personas. Desde esta perspectiva, la
seguridad es un problema que no solo incluye cuestiones objetivas, sino donde
intervienen ademas percepciones, miedos y expectativas. En particular, esta
investigacion retoma del constructivismo los procesos de construccion de
imagenes de seguridad, la posibilidad de comportamiento irracional por parte de
los actores y la realidad como un elemento susceptible de ser alterada por el

comportamiento de los actores.

Habiendo hecho un recuento de los postulados de las distintas corrientes teoricas
que esta investigacion retoma, los siguientes son los postulados generales que se
forman a partir de ellos y que guiaran nuestro esfuerzo por entender la seguridad

fronteriza.

e Esta investigacion considera al Estado como el actor predominante, pero no
anico. A su interior conviven distintos protagonistas con influencia diversa. Dada
esta multiplicidad y heterogeneidad de actores la comunicacion entre ellos se
da a distintos niveles y de distintas formas, tanto en canales gubernamentales
como no gubernamentales. El presente trabajo privilegia los actores y canales

de comunicacion gubernamentales, sin olvidar la existencia de los segundos.

oE| Estado es un ente esencialmente egoista que se desenvuelve en un entorno
anarquico donde la inseguridad es perenne. A pesar de ello, puede cooperar

siempre y cuando existan condiciones de interdependencia y la voluntad para
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hacerlo. En ese sentido, no existe ninguna realidad que no pueda ser
transformada. Por otro lado la esencia de la cooperacion no contradice el
esquema de la autoayuda, se trata de un deseo derivado por el reconocimiento

de que el costo de cooperar es mas alto que no hacerlo.

e La seguridad fronteriza es prioritaria para los Estados, pero los temas que ella
comprende y la importancia de los mismos en su agenda interna y externa varia
de acuerdo con las circunstancias. A pesar de que esta fundada en
preocupaciones legitimas, la seguridad de un Estado también se forma a través
de la creacién de identidades, imagenes y percepciones. Estos elementos
afiaden un componente subjetivo a la seguridad fronteriza y hacen a los actores

actuar en consecuencia.

eLa contradicciébn en el comportamiento de los actores es posible dado que
pueden perseguir objetivos distintos en momentos iguales y debido a los
elementos subjetivos que rodean el concepto de seguridad en si. En particular, la
seguridad fronteriza es un problema marcado tanto por el deseo de los Estados
de controlar los flujos transfronterizos como por el mostrar al interior una imagen
de firmeza y eficiencia, complicado ademas por el hecho de que en la formacion
de la politica de seguridad fronteriza intervienen una multiplicidad de actores con

intereses sobrepuestos y, a veces, divergentes.

Una vez sentados los presupuestos basicos que guiaran el resto de la
investigacién, se procedera al analisis de la politica de seguridad actual y sus
principales componentes. Durante el siguiente capitulo se expondran las
caracteristicas de la politica de seguridad de Estados Unidos en su frontera con
México después de los atentados del 11 de Septiembre, para lo cual se hara
primero una revision de la nueva imagen de seguridad que éstos propiciaron, y
como esta nueva imagen se tradujo en un reforzamiento de las dinamicas

imperantes, para después proceder a su evaluacion.
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personas y su precio puede medirse en millones, la relacion costo-beneficio
merece ser analizada con detenimiento. Sin embargo, muchas de las
transacciones que se han llevado a cabo en materia de seguridad fronteriza
parecen no haber sido analizadas lo suficiente. Algunas, como es el caso de los
programas US-VISIT y America’s Shield, que fueron discutidas en el capitulo
anterior, han implicado costos millonarios a cambio de un dudoso nivel de
proteccion.

La urgencia posterior al 11 de septiembre puede explicar el hecho de que se
hayan tomado muchas decisiones sin haber pasado previamente por un cuidadoso
proceso de analisis costo-beneficio. En ese sentido, los atentados incrementaron
el margen de costo en el que tanto los ciudadanos como los politicos estaban
dispuestos a incurrir a cambio de mas proteccién. Sin embargo, varios afios han
transcurrido ya desde los atentados y es un momento adecuado para cuestionarse
si algunos de los precios que se han pagado tal vez sean demasiado altos. En
cada medida hay una transaccion que a primera vista puede no ser aparente pero
que definitivamente esta ahi, y algunos de esos precios no han recibido la
suficiente atencion en los circulos académicos, de gobierno, o de la sociedad civil
organizada. Una barrera fisica incrementa el nimero de muertes al desplazar a los
flujos a lugares mas riesgosos o bien puede crear problemas ambientales; las
nuevas tecnologias pueden traer consigo problemas de privacidad de la
informacién o aquellos derivados de su instalacion misma; aumentar el tamaro de
la Patrulla Fronteriza implica invertir recursos que podrian ser usados mas
eficientemente en otra parte del sistema, etc.

Es necesario pensar en cada uno de esos costos y los beneficios que en principio
deberia traer, una discusién que ha sido omitida con consecuencias desastrosas
en términos humanos y financieros.
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nuevo.'™ Sin embargo, si es importante sefialar que los obstéculos a los que se
enfrentan cominmente las burocracias de cualquier pais se ven agravados en el
caso del DHS por la cantidad de personal y recursos que estan bajo su control, la
falta de claridad en su mision y factores politicos. Lo anterior no quiere decir que
sea imposible que el DHS pueda operar funcionalmente, ni que tampoco puedan
hacerlo las recién creadas oficinas de Aduanas y Proteccion Fronteriza (CBP) e
Inmigracién y Aduanas (ICE). Sin embargo, como nos ensefia la historia del
Departamento de Defensa, tendran que transcurrir varios afios antes de que
puedan desempefar sus funciones de manera adecuada. Mientras tanto, la
coordinacion seguira siendo el problema central de las oficinas dentro del DHS
encargadas de vigilar la frontera que, mientras tanto, deben coordinarse con todas
las otras instancias involucradas directa o indirectamente en dicha tarea.

En ese sentido, se trata de un camino que enfrentard multiples obstaculos y, por lo
tanto, es de esperarse que la coordinacién siga siendo un problema en el futuro
préximo.

3.4.5 La doble cara de la tecnologia

Desde hace un par de décadas y con el rapido desarrollo de nuevas tecnologias
hay cada vez mas herramientas que pueden aplicarse al campo de la seguridad
fronteriza a costos relativamente mas accesibles. Sin embargo, esto también ha
reforzado la conviccion de que los adelantos tecnolégicos pueden resolver de
manera automatica los problemas asociados con los flujos transfronterizos, al
dotarlos de mayor visibilidad y permitir su discriminacién. En gran parte, ésa es la
visién que subyace a los conceptos del “muro virtual® y “fronteras inteligentes”,
que se han convertido en pilares estratégicos de la politica de seguridad fronteriza
de la administracion Bush.

'* Para mas informacion revisar: Donald F. Kettl. System Under Stress: Homeland Secunity and
Amenican Politics. Washington, CQ Press, 2004 p. 28
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migracién y la seguridad fronteriza se han asociado hasta volverse un binomio casi
inseparable. El binomio seguridad-migracion es tan fuerte que todas las
propuestas discutidas en ambas camaras respecto a seguridad fronteriza incluyen
aspectos migratorios, y viceversa. La fortaleza de la asociacion conceptual es tal,
que aun dentro de los circulos liberales en Washington se ha convertido en un
tabl poner en duda su legitimidad ética o logica. Pero una evaluacion de la politica
actual de seguridad fronteriza debe pasar forzosamente por un cuestionamiento
de las amenazas contra las que se ha orientado durante las Ultimas décadas, y
especialmente después del 11 de septiembre.

El papel fundamental que desempenan los migrantes indocumentados en la
economia estadounidense sera analizado mas adelante, pero primero haremos un
breve repaso sobre los principales argumentos que invocan los defensores de una
politica de seguridad fronteriza mas restrictiva con respecto a la migraciéon. En
general, podemos decir que los partidarios de dichas medidas se apoyan en dos
conjuntos de argumentos: los centrados en la seguridad y aquellos de caracter
econdémico. Mientras que los primeros surgieron a raiz de los atentados de 2001
los segundos pueden rastrearse décadas atras, si bien han encontrado mayor eco
después de tales eventos.

Aquellos que invocan la seguridad nacional como la principal razén para detener el
flujp de migrantes indocumentados rememoran la infiltracion por parte de
miembros de Al-Qaeda en la sociedad estadounidense como un recordatorio de la
laxitud de las fronteras. EI hecho de que un ataque terrorista pueda ser planeado
y llevado a cabo por migrantes legales o ilegales, como lo fueron en su momento
los perpetradores del 11 de septiembre, justifica que todo el flujo de migrantes
ilegales sea tratado de la misma forma.

Algunos medios dedicaron extensos reportajes a documentar la posibilidad de que
pudiera ingresar por medio del contrabando un arma de destrucciéon masiva a
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Poor’s, Global Insight y el Centro Selig calculan que el poder de compra hispano
crecera alrededor de 9% durante las proximas décadas, alcanzando un billén para
2008 y 2.5 billones para el 2020.%%

Una investigacion del New York Times estimé que mas de la mitad de los
inmigrantes ilegales no soélo recibe sus pagos en cheque, como muchos
empleados regulares, sino que envian documentos al servicio de Recaudacion
Interna (/Internal Revenue Service, o IRS) durante el afo fiscal. Irdnicamente, se
ha comprobado que muchos inmigrantes indocumentados terminan recibiendo
reembolsos de impuestos del propio fisco estadounidense.’” Por otro lado,
aquellos que afirman que el influjo de mexicanos contribuye a deprimir los salarios
tampoco tienen bases para sustentar su posicion. Después de hacer una revision
de los principales estudios cientificos sobre la relacion entre migrantes y salarios,
The Economist afirma que este argumento a menudo ha sido inflado y que su
impacto es, a lo sumo, discutible.*®

Los indocumentados, en su mayoria mexicanos que cruzaron la frontera con
ayuda de polleros, han permeado la economia estadounidense de tal forma que
han abarcado una enorme cantidad de sectores. La tabla 3 muestra que, contrario
a la creencia popular, la mayoria de ellos no se dedica a la agricultura sino a los
servicios, y que en muchos de estos sectores representan hasta un cuarto de la
fuerza de trabajo disponible, como es el caso de los trabajadores de Ia
construccion y aquellos dedicados al mantenimiento de exteriores. No obstante,
cabe decir que el sector agricola sigue siendo ampliamente susceptible a la
disponibilidad de inmigrantes ilegales para trabajar en los campos. Durante 2006,
cuando se reforzé la seguridad en la frontera con California, algunos inmigrantes
decidieron quedarse del lado mexicano y provocaron la ruina de varios granjeros.

2% Citado en: Elena del Valle (ed.) Hispanic Marketing & Public Relations: Understanding and
Targeting Amernica’s Largest Minornity. Florida, Poyeen Publishing, 2005, p. 137
7 Eduardo Porter. “Here Ilegally, Working Hard and Paying Taxes® en The New York Times, 19 de
]‘wno de 2006, pp. A1-A14

The Economist Myths and Migration, 8 de abril de 2006, volumen 378, nimero 8472, p. 76.
Ver también: Roger Lowenstein. “The Immigration Equation” en The New York Times Magazine, 9
de julio de 2008, volumen 155, nimero 53635, p. 36-71
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Proviniendo de una administracion que durante los Ultimos afos ha financiado
continuamente una politica de seguridad fronteriza con severas deficiencias, esto
podria parecer una afirmacion sorprendente. Y, sin embargo, no es mas que una
aceptacion tacita del rol imprescindible que juegan los indocumentados en la
economia estadounidense.

A pesar de las evidencias presentadas anteriormente, las opiniones sobre la
migracién se han polarizado considerablemente desde 2001, reflejando no sdlo
recelo hacia el flujo migratorio, sino el descontento hacia el gobierno por una
politica migratoria cuyo fracaso se reconoce ampliamente. Cada vez son mas los
proyectos de caracter local que pretenden criminalizar la migracién indocumentada
0 negarle acceso a ciertos beneficios. El diario Christian Science Monitor describe
este fenémeno como “un arrebato en contra de la cultura latina", que ha llevado a
localidades como Gwinnett, en Georgia, a prohibir los puestos de tacos callejeros
o Hazleton, en Pennsylvannia, a emitir ordenanzas castigando con carcel a quien
rente propiedades a inmigrantes indocumentados.’'* Medidas similares proliferan
a lo largo y ancho de la Unidn Americana: de acuerdo con Demetrios
Papademetriou, presidente del Instituto de Politica de Migracion con sede en
Washington, a fines de 2006 se contabilizaban en todo el pais mas de 1300
iniciativas hostiles a los mexicanos indocumentados.'®

Mas alla de la opinién publica, el hecho innegable es que una reforma migratoria
que saque de la sombra a millones de indocumentados y abra canales legales y
seguros para incorporar a miles de trabajadores mds seria un enorme paso
adelante para un mejor control de los flujos transfronterizos, ya que podria liberar
la enorme cantidad de recursos actualmente dedicados a controlar la migracion y
destinarlos a temas como el narcotrafico, el contrabando y el ubicuo tema del

% patrik Jonson. “Backlash emerges against Latino culture” en The Christian Science Monitor, 19
de julio de 2006, p. 3

1 |_eslie Gomez. “Impulsan en EU leyes antilegales: Reconoce la Cancilleria problema de
proteccién” en Reforma, 13 de abril de 2007, p. 12
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terrorismo. Sin embargo, los estadounidenses no serian los Unicos beneficiados.
Es evidente que dicha reforma beneficiaria a miles de mexicanos, que podrian
emigrar en condiciones ordenadas y sin poner en riesgo su vida, al contrario de lo
que ocurre actualmente.

Por otro lado, el disminuir la dimensién de ilegalidad asociada al fenémeno
migratorio y dotarla de canales legitimos significaria también el fin de los carteles
de polleros y en general de las organizaciones dedicadas al trafico de personas,
un multimillonario negocio cuya subsistencia depende del mantenimiento del statu
quo.

Desde que el presidente Bush intenté revivir la posibilidad de una reforma
migratoria en 2004 el Congreso de los Estados Unidos ha venido discutiendo la
posibilidad de aprobar una ley que incluya tanto provisiones migratorias como
medidas para fortalecer la seguridad fronteriza, reforzando asi la asociacion
conceptual del binomio seguridad-migracion que fue discutido anteriormente en
este capitulo.

Durante 2006 tanto la Camara de Representantes como el Senado aprobaron
proyectos de ley respecto al tema, aunque con enfoques radicalmente distintos.
Mientras que la propuesta aprobada por el Senado en mayo contempla un
programa de trabajadores temporales, asi como intensificar la seguridad fronteriza
y castigar duramente a quienes empleen a migrantes indocumentados, la
propuesta de la Camara de Representantes incluia solamente provisiones
relacionadas con la seguridad, incluyendo la construccion de un muro a lo largo de
un tercio de la frontera con México. Finalmente, el Senado accedi6 a algunas de
las demandas del ala dura republicana en la Camara, por lo que en octubre de
2006 el presidente Bush firmé la ley autorizando la construccién de dicho muro.
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exponia anteriormente, tal vez el mayor (y Unico) éxito de esta politica ha sido
asegurar su continuidad, presentandose como la Unica o, en cualquier caso, la
menos riesgosa de las opciones.

Inmediatamente surge una pregunta fundamental: jcudles son las razones que
han asegurado, a pesar de su eficiencia marginal, la continuidad del modelo de
seguridad fronteriza predominante? De entrada, podemos decir que la respuesta
estd dividida en dos partes: en primer lugar, debemos echar un vistazo a los
factores politicos subyacentes, ya que al introducirlos en la ecuacion veremos que
la seguridad fronteriza, al igual que cualquier otra actividad colectiva, es un
proceso que, mas alla de las cuestiones objetivas, se encuentra profundamente
arraigado en el escenario de las pasiones y los intereses humanos. La segunda
parte de la respuesta debemos buscarla en la resistencia de cualquier politica
compleja al cambio. A menudo, y a pesar de sus altos precios, el statu quo parece
ser la mejor opcion ante lo que se percibe como un nudo gordiano.

Si repasamos de manera brevisima los elementos que dan sostén al aparato de
control de fronteras de los Estados Unidos podremos darnos cuenta de por qué
seria imposible caracterizarlo como un problema limitado por dimensiones
racionales: tres mil kilometros de frontera con su vecino del sur, decenas de miles
de empleados federales distribuidos en distintas agencias y oficinas, un
presupuesto de miles de millones de délares y una enorme densidad de flujos
transfronterizos, abarcando un espectro que va desde los apetecibles intercambios
comerciales hasta los universalmente odiados terroristas. Estas enormes
dimensiones nos revelan el secreto mejor guardado de la politica de seguridad
fronteriza: que en ella hay menos seguridad que politica.

¢ Es ésta una afirmacion exagerada? Basta revisar algunos de los episodios que
han llevado a su conformacion para concluir que no. Tomemos el caso del
Departamento de Seguridad Interna, el gigante burocratico que hoy en dia es
responsable de cuidar las puertas de entrada a los Estados Unidos. La historia
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migracién o la seguridad interna hayan marcado profundamente el tono de dicho
proceso electoral. Conscientes del potencial detras de temas como la migracion,
algunos de los candidatos que competian por escanos de resultado incierto
apostaron a posiciones mas restrictivas en un intento por granjearse el apoyo de
los electores. El congresista J.D. Hayworth del estado de Arizona, por ejemplo,
publicé convenientemente antes de las elecciones un libro llamado “Whatever it
takes" (Cuanto sea necesario), que se trata basicamente de una critica al gobierno
por no hacer lo suficiente para controlar las fronteras. En la portada, Hayworth
aparece desafiante frente a uno de los muros que dividen la frontera entre México
y Estados Unidos. Randy Graf, que compitié por otro de los distritos de Arizona,
hizo de la seguridad fronteriza el tema central de su campana, denunciando la
“invasién” de inmigrantes ilegales y el riesgo inminente que eso representa para
los Estados Unidos.***

Paraddjicamente, tanto Graf como Hayworth perdieron las elecciones.
Aparentemente, el tono de sus campafas provocé que muchos votantes de origen
hispano prefirieran a sus rivales demdcratas. Sin embargo, se trata de Ila
excepcion que confirma la regla. De acuerdo con la revista The Economist, “las
elecciones de mitad de periodo comprobaron que la migracion ilegal no es tanto
una alfombra magica como una granada vieja: explosiva y dificil de manejar."m
Del lado contrario del espectro encontramos multiples ejemplos de politicos cuyas
largas carreras se han forjado sobre la promesa de una frontera impenetrable:
Tom Tancredo, Pat Buchanan, Russell Pearce, Silvestre Reyes y Duncan Hunter,

por mencionar algunos.

¢ Qué implicaciones tienen los factores politicos en la seguridad fronteriza de los
Estados Unidos? En primer lugar, la diversidad de intereses que en ella convergen
vuelve dificil el consenso y favorecen el movimiento inercial, como veremos a

 Joseph Lelyveld. “The Border Dividing Arizona” en The New York Times Magazine, 15 de
octubre de 2006, volumen 156, nimero 53733, pp. 40-86

** The Economist. “The Rusty Grenada”, 18 de noviembre de 2006, volumen 381, nimero 8504,
pp. 32-34








































































































































































































































































































































































































































































































































































Siglas

‘ Inglés Espafiol ‘
ASI America’s Shield Initiative Iniciativa del Escudo para América
BP Border Patrol Patrulla Fronteriza
BTS Border and Transportation Security Seguridad de las Fronteras y el Transporte
CBP Customs and Border Protection Oficina de Aduanas y Proteccién Fronteriza
CIS Center for Immigration Studies Centro de Estudios sobre Migracién
CRS Congressional Research Service Servicio de Investigacion del Congreso
DHS Department of Homeland Security Departamento de Seguridad Interna
EPR Emergency Preparedness and Response Preparacion y Respuesta ante Emergencias
GAO General Accounting Office Oficina General de Contabilidad
GSA General Services Administration Administracién de Servicios Generales
JTFN Joint Task Force North Fuerza Conjunta de Trabajo Norte
A Information Analysis and infrastructure Protection Andlisis de Informacién y Proteccion de
Infraestructura
ICE Immigration and Customs enforcement Oficina de Inmigracion y Aduanas
INS Immigration and Naturalization Service Servicio de Migracion y Naturalizacion
ISIS Integrated Surveillance Intelligence System Sistema de Inteligencia de Vigilancia Integrada
OTMs Other than Mexicans No mexicanos
S&T Science and Technology Ciencia y Tecnologia
SBI Secure Border Initiative Iniciativa de Fronteras Seguras
TSA Transportation Security Administration Administracion de la Seguridad del Transporte
US VISIT United States Visitor and Immigrant Status Indicator Tecnologia Indicadora del Estatus de Visitantes e

Technology

Inmigrantes en los Estados Unidos
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