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ste documento de política pública estudia a la Comisión EBinacional México–Guatemala y los grupos de trabajo que la 
conforman, con el objetivo de analizar el funcionamiento de 

cada uno de ellos y explicar la variación en sus labores. La Comisión 
Binacional sirve para institucionalizar la administración de los diferen-
tes temas de la relación bilateral. Con ello, se busca mitigar la des-
confianza y la asimetría de poder entre las partes. Adicionalmente, 
debería aumentar la coordinación entre las instancias encargadas de 
los diferentes grupos de trabajo, al todas laborar bajo el paraguas      
de esta Comisión Binacional. Sin embargo, existe una importante varia-
ción en el funcionamiento de los grupos de trabajo, a pesar de que sus 
actividades se enmarcan bajo las mismas normas: unos grupos des-
empeñan de manera eficiente y regular sus funciones, mientras que 
otros lo hacen de manera deficiente e irregular.
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éxico y Guatemala, debido a su vecindad, deben atender de Mmanera conjunta una gran cantidad de temas bilaterales. En 
general, la relación entre ambos países “ha fluctuado entre la 

proximidad y la tensión” (Castillo, 2007: 193). Los dos países han suscrito 
más de 40 acuerdos y tratados bilaterales (Centro Gilberto Bosques, 2018). 
Además, cuentan con una Comisión Binacional, la cual enmarca todos los 
temas de la relación bilateral en un organismo institucionalizado, con el 
objetivo de administrar la agenda común de manera integral y coordinada, 
buscando que la cooperación entre ambos países sirva para atender y 
solucionar los principales temas y necesidades de la relación bilateral. 

Las comisiones binacionales son la máxima expresión de coopera-
ción intergubernamental entre dos países. Algunas comisiones binacio-
nales tienen pocas áreas temáticas; por ejemplo, la Comisión Binacional 
México–España únicamente cuenta con cinco grupos de trabajo (Minis-
terio de Asuntos Exteriores de España, 2017). La Comisión Binacional 
Estados Unidos–Nigeria sólo atiende los temas políticos y económicos (US 
Embassy, 2016). Otras comisiones binacionales tienen un mayor alcance, 
como la Comisión Binacional México–Guatemala, la cual cuenta con 12 
grupos de trabajo.

Muchas veces, los asuntos internos de un país trascienden sus fron-
teras políticas, por lo que es de particular importancia contar con acuerdos 
y mecanismos formales para resolver las tensiones y facilitar la coopera-
ción entre países, sobre todo si son vecinos. Para México y Guatemala, el 
flujo de personas, la frontera común, la seguridad binacional, el intercam-
bio comercial y económico, el medio ambiente, el intercambio educativo y 
cultural, entre muchos otros, son temas que requieren de la cooperación 
entre ambos para su mejor atención. La Comisión Binacional se encarga 
de coordinar las acciones de las dependencias gubernamentales de Méxi-
co y Guatemala que atienden estos temas. No obstante, algunos de los gru-
pos que componen la Comisión Binacional tienen un mejor funciona-
miento que otros.

Este documento de política pública estudia a la Comisión Binacional 
México–Guatemala y los grupos de trabajo que la conforman, con el obje-
tivo de analizar el funcionamiento de cada uno de ellos y explicar la varia-
ción en sus labores. La Comisión Binacional sirve para institucionalizar la 
administración de los diferentes temas de la relación bilateral. Con ello, se 
busca mitigar la desconfianza y la asimetría de poder entre las partes. 
Adicionalmente, debería aumentar la coordinación entre las instancias 
encargadas de los diferentes grupos de trabajo, al todas laborar bajo el 
paraguas de esta Comisión Binacional. Sin embargo, existe una impor-
tante variación en el funcionamiento de los grupos de trabajo, aunque sus 
actividades se enmarcan bajo las mismas normas: unos grupos desem-
peñan de manera eficiente y regular sus funciones, mientras que otros lo 
hacen de manera deficiente e irregular.
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En general, el funcionamiento subóptimo de la Comisión Binacional y 
sus grupos de trabajo se explica por cuatro razones fundamentales:

1)  la asimetría de poder entre ambos países, que inclina la balanza 
del funcionamiento de los grupos hacia los intereses de México;

2)  la desconfianza que tiene Guatemala hacia México, lo cual difi-
culta el correcto funcionamiento de algunos grupos;

3)  la debilidad institucional relativa del gobierno guatemalteco, que 
obstaculiza el cumplimiento de compromisos; y,

4)  la deficiente coordinación entre las instancias mexicanas y guate-
maltecas, tanto al interior de cada país como entre ellas.

Además, la variación en el funcionamiento entre grupos de trabajo se 
explica por las prioridades dentro de la agenda bilateral México– 
Guatemala: se observará una mejor labor de aquellos grupos que tratan 
temas que son prioritarios para México, como seguridad, migración y 
narcotráfico. Finalmente, también se observa una lógica de cooperación 
reactiva: acontecimientos o coyunturas críticas que representan situacio-
nes problemáticas para uno o ambos países –incluso a veces para Estados 
Unidos, que ejerce presión sobre México–, generan la suscripción de 
acuerdos o la constitución de mecanismos o instituciones, explicando tam-
bién su nivel de funcionalidad. En suma, este documento analizará el 
impacto de estos factores en el funcionamiento de la Comisión Binacional 
México–Guatemala, con el objetivo de presentar recomendaciones de 
política pública para mejorar la labor de este mecanismo de cooperación, 
de manera que atienda de la mejor manera posible las necesidades y 
prioridades de ambos países.

7

¿Qué es la Comisión Binacional 
México–Guatemala?

Para poder analizar el funcionamiento de los grupos de la Comisión Bina-
cional México–Guatemala, primero es necesario definirla, enumerar los 
grupos que la componen y conocer los avances de cada uno de ellos. El 
término de comisión binacional es explicado de manera distinta por cada 
Secretaría o Ministerio de Relaciones Exteriores a nivel internacional. De 
acuerdo con el Ministerio Italiano de Asuntos Exteriores (2017), es una 
herramienta para asesorar, guiar y estimular acciones gubernamentales en 
varios campos y para concretar proyectos que refuercen la relación entre 
dos naciones. El Departamento de Estado de Estados Unidos define a las 
comisiones binacionales como foros establecidos entre dos países que 
reúnen a los gabinetes de manera periódica para tratar temas de interés 
común. La Secretaría de Relaciones Exteriores de México define las comi-
siones binacionales de la siguiente manera: “[Una] Comisión Binacional 
reúne a las instituciones gubernamentales de ambos países, relacionadas 
con temas de la agenda bilateral. Estas instituciones sostienen encuentros 
periódicos a través de grupos, subgrupos y subcomisiones, las cuales, en 
conjunto, conforman la Comisión Binacional”.

De estas definiciones, es posible encontrar elementos comunes para 
generar una definición operativa: una comisión binacional es un meca-
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nismo de carácter intergubernamental, que se establece mediante el 
acuerdo entre dos gobiernos; se instaura para coordinar acciones en rela-
ción a temas que interesen a ambas partes y realiza reuniones periódicas. 
En consonancia con el principio jurídico de igualdad soberana entre 
Estados, una comisión binacional debería tomar en cuenta los intereses  
de ambos países de igual manera y deberían incluirse aquellos temas que 
sean del interés de ambas partes de forma similar; además, las instancias 
gubernamentales de ambos países deben coordinarse con el apoyo de la 
Comisión para conseguir objetivos concretos y mejorar la relación bilateral 
entre las partes.

México cuenta con más de treinta comisiones binacionales, la mayo-
ría con países de América Latina. También tiene comisiones binacionales 
con España, Alemania, Italia, India, China y Sudáfrica, entre otras. No obs-
tante, estas comisiones tienen muy pocos grupos de trabajo. Con Estados 
Unidos, México tenía una comisión con más de 20 subcomisiones, sin 
embargo, ésta dejó de funcionar a partir de 2001 de manera regular. Por su 
parte, Guatemala tiene comisiones binacionales con El Salvador, Hon-
duras, Nicaragua, Costa Rica, Chile, Colombia, Ecuador y Panamá. Sin 
embargo, ninguna tiene una agenda tan completa y compleja como la que 
tiene con México.

La Comisión Binacional México–Guatemala es la más antigua que 
tiene México con un país de Centroamérica. También es la que tiene más 
grupos y subcomisiones, con un total de 12: Asuntos Políticos, Asuntos 
Económicos, Asuntos Fronterizos, Seguridad, Migración, Desarrollo, Ade-
lanto de Mujeres, Energía, Medio Ambiente, Protección Civil, Educación y 
Cultura y Ciencia y Tecnología. Asimismo, presenta una gran variación en 
el funcionamiento   de estos grupos. 

La Comisión Binacional México–Guatemala es el mecanismo más 
importante de la relación bilateral, ya que en su seno se atienden diversos 
temas y se avanza en la cooperación. Es coordinada y presidida por las 
Cancillerías de ambos países. Se estableció en 1986, después de que co-
menzó el proceso de democratización en Guatemala, bajo las presi-
dencias de Vinicio Cerezo en Guatemala y Miguel de la Madrid en México. 
Desde entonces, ha sostenido doce reuniones. Algunos de los aspectos 
importantes de estas reuniones han sido los siguientes:

• La I Reunión incluyó en la agenda temas científicos, tecnológicos, 
turísticos, agropecuarios y pesqueros y cooperación económica y 
fronteriza.

•  En la II Reunión, con Carlos Salinas como presidente de México, 
se sumaron los temas de narcotráfico, comercio, cultura y puertos. 
Adicionalmente se acordó formar un grupo para tratar el tema mi-
gratorio.

• La III Reunión se celebró en 1990, sin aumentar los grupos de 
trabajo, pero se dio énfasis a la seguridad fronteriza, a la migración 
y al combate al narcotráfico.

• La IV Reunión, en 1992, tuvo como prioridad la infraestructura fron-
teriza y los procesos de paz en Centroamérica.

• La V a la XI reunión ocurrieron en intervalos de tres a siete años, 
con poco trabajo entre los grupos en los periodos entre reuniones.
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• La última Reunión, la XII, se llevó a cabo en 2017. En ella, Guate-
mala destacó la importancia de reestructurar los grupos, debido a 
la falta de continuidad de algunos de celebrar reuniones y la 
asimetría de normatividad entre los mismos. México se muestra 
reacio a la reestructuración ya que no desea intervenir en la auto-
nomía de las instituciones encargadas de los mismos. 

• La próxima reunión se espera que tenga lugar en el año 2019.

Las doce reuniones de la Comisión demuestran el interés de ambos 
países en usarla como un mecanismo para atender los temas centrales de 
la relación bilateral. Las acciones de los grupos de seguridad, migración y 
fronteras son en promedio mucho más constantes y coordinadas, mientras 
que los grupos que tratan temas de desarrollo, intercambio comercial y 
ciencia y tecnología son menos funcionales. Además, únicamente el Gru-
po de Alto Nivel de Seguridad y la Comisión Internacional de Límites y 
Aguas parecen funcionar de manera efectiva; es decir, tienen un marco 
normativo que va más allá de resolver crisis coyunturales y cuentan con 
personal profesional, capacitado y un seguimiento de sus acciones.

Desde la creación de la Comisión Binacional México–Guatemala los 
grupos que representan los temas de interés para ambos países, han ido 
en aumento. No obstante, a pesar de que ambos países llegan al acuerdo 
de institucionalizar un tema en particular a través de la creación de un 
grupo o subcomisión, en ocasiones, los consensos no van más allá del 
discurso; su lógica es reactiva, es decir, sólo atienden a coyunturas críticas, 
no hay una dirección clara y los encargados de ambas partes no se comu-
nican o lo hacen de manera esporádica, por lo que coordinar acciones y 
obtener resultados es muy complicado. Sin embargo, en algunos grupos 
existen consensos en temas que sí se les da seguimiento. Estos equipos 
cuentan con personal capacitado, normatividad en las acciones y coope-
ración. Los esfuerzos de la Comisión Binacional han sido insuficientes para 
regular la cooperación en la mayoría de los temas de la agenda, mas no 
por ello puede decirse que han sido nulos.

En el Cuadro 1 se enumeran los grupos de la Comisión Binacional 
México–Guatemala con los temas que atienden, cuáles son las instancias 
que los coordinan, sus reuniones, acuerdos y acciones, así como sus ven-
tajas y limitaciones. Finalmente, se evalúa el funcionamiento de cada 
grupo. Se clasifica el funcionamiento en alto, medio, bajo y nulo, de acuer-
do con los siguientes cinco criterios: 1) el grupo se ha reunido de manera 
regular; 2) llegan a acuerdos; 3) reportan acciones significativas de una 
reunión de la Comisión Binacional a otra; 4) cuentan con personal capa-
citado y; por último 5) los expertos en la relación México–Guatemala lo 
consideran útil para la relación bilateral.
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Como se observa en el Cuadro 1, en la Comisión Binacional hay tres 
grupos con funcionamiento alto: migración, asuntos fronterizos y segu-
ridad. Los de funcionamiento medio son los grupos de asuntos políticos, 
económicos, de educación y cultura y ciencia y tecnología. Los grupos con 
funcionamiento más limitado son: desarrollo, energía, protección civil y 
medio ambiente. El grupo con funcionamiento nulo es el encargado de 
acciones afirmativas para el adelanto de las mujeres.

Las siguientes secciones analizan el funcionamiento de los grupos de 
la Comisión Binacional a partir de dos estrategias: la primera, a través      
de un recuento de las acciones de estos grupos del año 1986 a la fecha;     
la segunda, mediante el análisis de entrevistas realizadas a expertos en la 
relación institucional México–Guatemala.

¿Cómo ha funcionado la 
Comisión Binacional México–Guatemala 
históricamente?

En esta sección, se describe el funcionamiento de los grupos de la Comi-
sión Binacional entre 1986 y 2018. Este análisis se organiza por adminis-
traciones presidenciales de ambos países para identificar los cambios en 
las prioridades de cada país de acuerdo con los mismos.

A) 1986-2000 – Administraciones desde Vinicio Cerezo y 
Carlos Salinas de Gortari hasta Álvaro Arzú y Ernesto Zedillo

En 1986, tras la democratización guatemalteca, hubo un cambio en su 
relación con México (CIDH, 2015: 31). En este año se creó la Comisión 
Binacional, seguida por un tratado para fortalecer la Comisión Interna-
cional de Límites y Agua Sur (SRE, 2016). Durante el gobierno mexicano de 
Carlos Salinas de Gortari y el guatemalteco de Vinicio Cerezo, se llevaron a 
cabo dos reuniones de la Comisión Binacional. No obstante, Salinas de 
Gortari se caracterizó por su interés en la liberalización económica y en 
fortalecer sus relaciones con Estados Unidos (Abella, 1992:71), por lo que 
las relaciones con Guatemala no fueron prioridad para México.

Ernesto Zedillo (1994-2000) coincidió con Ramiro León de Carpio 
(1993-1996) y Álvaro Arzú (1996-2000). Zedillo mantuvo el modelo econó-
mico puesto en marcha por Salinas de Gortari, que marcó las directrices 
de su política exterior. Los comunicados de las reuniones entre Zedillo y 
Arzú hablan del apoyo incondicional de México a la pacificación de Gua- 
temala, a su desarrollo, a promover relaciones comerciales y a fortalecer 
los lazos de hermandad (Presidencia, 1996). No obstante, la relación de 
Zedillo con Guatemala –y con América Latina en general– se caracterizó 
por ser más discursiva que activa.
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Cuadro 2. Acciones de la Comisión Binacional 1986-2000

En este cuadro se observa cómo las primeras prioridades fueron 
configurar y darle seguimiento a la Comisión Binacional, por lo que hubo 
reuniones más periódicas que en los siguientes periodos. Asimismo, los 
grupos se comenzaron a configurar en distintos intervalos. No obstante, 
los que tuvieron mayores reportes de acciones fueron el grupo de 
migración y la CILA.

B) 2000-2006 – Administraciones de Vicente Fox y Alfonso 
Portillo/Óscar Berger

En el año 2000, con el triunfo del Partido Acción Nacional (PAN) en las 
elecciones presidenciales, México marcó el paso a la transición demo-
crática por el cambio de partido en el poder. Los principales temas de la 
agenda de política exterior del presidente Vicente Fox fueron fortale-   
cer los lazos de amistad y cooperación con Estados Unidos, así como 
con América Central. Con el lanzamiento del Plan Puebla–Panamá, se 
estableció una relación más estrecha con la región, especialmente con 
Belice y Guatemala (Guajardo Soto, 2008: 270). El Plan buscaba el creci-
miento económico de la región; sin embargo, muchos de los convenios 
firmados en esta administración se quedaron en el papel (Toussaint, 
2012: 219).

A raíz de los ataques terroristas del 2001, México endureció el con-
trol de sus fronteras por la preocupación y presión de Estados Unidos de 
asegurar su frontera sur. Con el argumento de lucha contra el terrorismo, 
el narcotráfico y el crimen organizado, se endurecieron las políticas 
migratorias mexicanas y se militarizó la frontera sur. Del lado guate-
malteco, con el presidente Alfonso Portillo (2000-2004) hubo una impor-
tante debilidad institucional como resultado de las acusaciones de 
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Fuente: Elaboración propia con reportes de la SRE.
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En el Cuadro 3 se puede observar la lógica reactiva en las acciones 
de la Comisión Binacional. Como respuesta a los ataques terroristas del 
11 septiembre de 2001 en Estados Unidos, se priorizó el tema de segu-
ridad, lo cual conllevó temas fronterizos para reforzarla. En su única reu-
nión, Portillo y Fox establecieron el Grupo de Alto Nivel de Seguridad 
Fronteriza y firmaron un memorándum de cooperación en lucha contra el 
narcotráfico (Comunicado conjunto, 2002). Por otro lado, con Berger se 
tocaron temas más blandos: impulso al desarrollo con la implementación 
del Plan Puebla–Panamá y lazos comerciales.

C) 2006-2012 – Felipe Calderón y Óscar Berger / Álvaro Colom

Durante la administración de Felipe Calderón (2006-2012), la cual coin-
cidió con las presidencias en Guatemala de Óscar Berger y Álvaro Colom, 
el combate al delito, al narcotráfico y al crimen organizado, así como la 
migración irregular, fueron las prioridades de la agenda (Zepeda et al., 
2018). Esto se refleja de manera muy clara en el trabajo de la Comisión 
Binacional.

corrupción e intentos de deslegitimación de su administración. Fox y 
Portillo se reunieron en una sola ocasión. Después de Portillo, Óscar 
Berger asumió la presidencia de Guatemala. Durante su administración, 
hubo avances importantes en infraestructura, pero también fue objeto de 
graves acusaciones de corrupción. Con Berger, Fox se reunió en tres 
ocasiones.

Así, durante las administraciones de los presidentes Vicente Fox y 
Alfonso Portillo y Oscar Berger, el tema de mayor atención fue la segu-
ridad. Los grupos que tuvieron acciones significativas fueron los encar-
gados de infraestructura fronteriza y combate al terrorismo y crimen 
organizado. Las acciones de la Comisión Binacional durante este perio-
do se pueden sintetizar de la siguiente manera:

Cuadro 3. Acciones de la Comisión Binacional 2000-2006
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Aún con Berger en el poder, asumió la presidencia mexicana el 
candidato panista Felipe Calderón. Calderón buscó modificar la idea de 
que la única relación importante para México era con Estados Unidos y 
buscó acercar a México a América Latina. El presidente desplegó una 
diplomacia presidencial activa en América Latina; el 46.9 por ciento de las 
giras internacionales de Calderón tuvieron como destino algún país de 
esta región (González y Velázquez, 2013: 6). Calderón realizó seis visitas a 
Guatemala, más que su antecesor y menos que su sucesor. La prioridad 
en las políticas de Calderón fue la guerra contra el narcotráfico y el crimen 
organizado, lo que tuvo consecuencias más allá del territorio mexicano. 
Esta guerra caracterizó las relaciones de México con su vecino del sur. Se 
le dio mayor importancia en la Comisión Binacional al Grupo de Alto Nivel 
de Seguridad, que se reunió en seis ocasiones entre 2007 y 2012 de 
manera ordinaria y dos de manera extraordinaria (Presidencia, 2008).

En 2008, Álvaro Colom asumió la presidencia en Guatemala. Colom 
se reunió en cuatro ocasiones con su homólogo mexicano, y los temas 
prioritarios de la agenda fueron seguridad, migración y fronteras. Colom 
puso énfasis especial en la protección de derechos humanos de los guate-
maltecos en la frontera. Se habló, en menor medida, de acciones conjun-
tas para impulsar el comercio. En la siguiente tabla, se sintetizan las accio-
nes de la Comisión Binacional durante este periodo:

Como se puede ver en el Cuadro 4, hubo más acción institucional 
durante el periodo de Colom que en el de Berger. Con Berger, las accio-
nes de la Comisión Binacional se enfocaron en el GANSEF. Esto de-
muestra que, debido al aumento de violencia, fue necesario reforzar la 
vigilancia fronteriza y aumentar el funcionamiento de este grupo. La cues-
tión migratoria se relacionó al tema de seguridad, pero se suavizaron      
las restricciones al abrir oportunidades a los migrantes provenientes      
de Guatemala, como la Tarjeta de Visitante Regional (TVR) y programas de 
retorno asistido. En 2012 se inició un programa de cooperación cultural 

Cuadro 4. Acciones de la Comisión Binacional 2006-2012

Fuente: Elaboración propia con reportes de la SRE.
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bajo la coordinación del Grupo de Educación y Cultura, el cual concluyó 
en 2014 con un resultado de 70% de cumplimiento.

D) 2012-2018 – Enrique Peña Nieto y Otto Pérez Molina /
Jimmy Morales

Más tarde, con la llegada de Enrique Peña Nieto (2012-2018) al poder, la 
agenda de política exterior fluctuó a través del sexenio. El triunfo de Donald 
Trump en Estados Unidos en 2016 marcó un cambio importante; las de-
portaciones de centroamericanos desde México a sus países de origen 
aumentaron en 71%, la mayoría guatemaltecos. La ejecución del Programa 
Frontera Sur, una medida del año 2014 para intensificar la deportación de 
migrantes que ingresan a México por la frontera sur (WOLA, 2015), trajo 
consigo mayores riesgos a los migrantes.

Empero, las relaciones entre México y Guatemala se mantuvieron 
cordiales en este periodo. Los presidentes reiteraron en varias ocasiones 
los compromisos para el beneficio de ambas partes y la hermandad de las 
naciones. Peña Nieto y sus homólogos guatemaltecos se reunieron en 18 
ocasiones. También hubo 23 encuentros entre Cancilleres, de los cuales 
12 fueron bilaterales y 11 multilaterales. Este acercamiento pudo darse ya 
que durante la gestión de Otto Pérez Molina hubo poca rotación de per-
sonal en el Ministerio de Relaciones Exteriores.

Peña Nieto y Pérez Molina, en sus reuniones, agregaron a los temas 
de migración y seguridad los de interconexión eléctrica e integración 
comercial. En 2015, un año antes del cambio presidencial en Guatemala, 
Pérez Molina renunció con graves acusaciones de corrupción y Jimmy 
Morales asumió el cargo. Durante la última reunión de Peña y Morales, en 
2017, se remarcó la importancia del cumplimiento de compromisos, so-
bre todo en migración, seguridad, fronteras, comercio globalizado y ener-
gía (SEGOB, 2017).

Durante la administración del presidente Enrique Peña Nieto y sus 
contrapartes guatemaltecas, Otto Pérez Molina y Jimmy Morales, se le dio 
un mayor uso a la Comisión Binacional. Esto se refleja en mayores accio-
nes de los grupos de trabajo, la realización de la XII reunión y el mayor 
cumplimiento de compromisos. Hubo más acciones de parte del Grupo 
de Alto Nivel de Seguridad, pero también tomaron relevancia otros gru-
pos, como se puede ver en la siguiente tabla:
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De este apartado, se pueden derivar las siguientes conclusiones:

• Las relaciones institucionales y la cooperación por medio de la 
Comisión Binacional se intensificaron de manera importante con 
el transcurso de los años;

• Aumentó el número de temas bilaterales administrados a través 
de la Comisión Binacional; especialmente, se observa un incre-
mento en la actividad de grupos cuya actividad era minúscula al 
principio del milenio.

• Como resultado de los atentados terroristas del 11 de septiem-   
bre de 2001, los temas de seguridad empezaron a dominar la 
agenda de la Comisión Binacional; esto se profundizó con la prio-
rización durante la administración Calderón al tema de combate al 
narcotráfico y al crimen organizado. Así, la seguridad, la migra-
ción, los asuntos fronterizos y el combate al delito han sido las 
principales prioridades de las acciones de la Comisión Binacional.

Cuadro 5. Acciones de la Comisión Binacional 2012-2018

Fuente: Elaboración propia con reportes de la SRE. 
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• Desde 2012, fueron incrementando las acciones de otros grupos 
de la Comisión Binacional, sin dejar de lado la importancia de los 
temas que se priorizaron anteriormente.

• Los grupos de seguridad, fronteras y migración se reunieron más 
seguido, realizando una labor más productiva que los otros gru-
pos, ya que las prioridades no cambiaron.

• No obstante, grupos como los de desarrollo, educación, ciencia y 
tecnología establecieron compromisos, agendas de trabajo, even-
tos y proyectos a favor de una mayor integración entre México y 
Guatemala.

En la siguiente sección, se analiza el funcionamiento de la Comisión Bi-
nacional con base en entrevistas a expertos en la relación bilateral. Apro-  
vechando este análisis, se derivan recomendaciones de política pública 
para mejorar el funcionamiento de los grupos de la Comisión Binacional.
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Con la finalidad de conocer el funcionamiento de la Comisión Binacional 
desde la perspectiva de los actores participantes en la misma o sus analis-
tas, se hicieron entrevistas personales tanto a académicos que estudian la 
relación bilateral como a diplomáticos de ambos países. En esta sección 
se presentan los resultados de las entrevistas para derivar recomenda-
ciones de política pública para proponer mejoras en la Comisión Bina-
cional México–Guatemala y optimizar su funcionamiento.

En resumen, las principales percepciones de los expertos acerca de 
la Comisión Binacional México–Guatemala y de la relación bilateral en 
general son las siguientes:

1. La relación entre México y Guatemala es muy compleja y la agen-
da es muy extensa. En gran medida, la definición de la agenda y 
el funcionamiento de los grupos de trabajos sigue una lógica 
reactiva. Es decir, en vez de que haya una planeación estratégica 
de mediano y largo plazo, las acciones de los grupos normal-
mente responden a la atención de crisis coyunturales.

2. Los grupos de trabajo con mayor actividad y mejor funciona-
miento son los de fronteras bajo la coordinación de CILA, y los 
asuntos de seguridad bajo la coordinación del GANSEF/ 

GANSEG.

3. Las instancias encargadas del grupo de desarrollo fueron rele-
gadas por mecanismos más especializados de cooperación 
para el desarrollo como AMEXCID (Figueroa, 2016).

4. Los acuerdos son resultado, en gran parte, de la búsqueda de 
soluciones de crisis o coyunturas. Además, la mayoría de los 
entrevistados coincidió en que México, dado su mayor poder 
relativo y capacidades institucionales, tiene mayor capacidad 
para proponer e impulsar los temas prioritarios para su agenda 
nacional.

¿Qué opinan los expertos?
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5. El buen funcionamiento de algunos de los grupos (seguridad y 
fronteras particularmente) se debe principalmente a que el per-
sonal encargado de éstos tiene conocimiento técnico y está pro-
fesionalizado. También se debe a que se da un seguimiento rigu-
roso a las acciones de estos grupos por considerarse prioritarios.

6. El funcionamiento limitado de otros grupos se debe a los siguien-
tes factores:
a) la desconfianza que prevalece en Guatemala hacia México;
b) la falta de coordinación entre dependencias gubernamentales 

al interior de cada país y entre ambos países;
c) la baja prioridad relativa de Guatemala para México, en compa-

ración con la relación con Estados Unidos;
d) la asimetría en la relación bilateral que facilita que México 

priorice sus intereses y agendas;
e) los limitados presupuestos de ambas Cancillerías dificultan la 

atención constante y regular de las agendas de la relación bila-
teral;

f) la falta de estrategias claras de mediano y largo plazo en ambos 
países con respecto a la relación bilateral;

g) la asimetría institucional entre ambos países, donde se identifi-
can mayores capacidades institucionales y profesionalización 
en el lado mexicano;

h) la dificultad de ambas Cancillerías para coordinar el trabajo de 
las otras secretarias o ministerios de estado en sus países;

i) la debilidad técnica e institucional de Guatemala, que dificulta 
las negociaciones y el seguimiento de los acuerdos pactados.

7. La Comisión Binacional en general está desatendida en ambos 
países; no se le da seguimiento puntual en los grupos de trabajo 
a las acciones conjuntas entre las reuniones de la Comisión, e 
intentan subsanar la falta de trabajo continuo con acciones de 
último momento al acercarse la reunión del mecanismo;

8. Es muy importante mejorar la Comisión Binacional, ya que es un 
buen mecanismo de concertación, que fortalece la relación y el 
diálogo político. Bien administrada, la Comisión permite dar una 
visión integral a temas sectoriales.

D
P

M
 0

9

Mariana Jiménez Canet Atilano y Jorge A. Schiavon



19

Recomendaciones de política pública 
para mejorar la Comisión Binacional 
México-Guatemala

Los principales problemas que se identificaron para el avance de la 
cooperación institucional entre México y Guatemala y el funcionamiento 
óptimo de la Comisión Binacional fueron la desconfianza de Guatemala 
hacia México, la debilidad relativa de las instituciones guatemaltecas y la 
descoordinación y falta de interés en diversos temas por ambos países.

La Comisión Binacional es una herramienta fundamental de la coo-
peración. Su fortalecimiento daría como resultado la agregación simé-
trica de los intereses de ambas partes, un buen diálogo político y un 
acercamiento más profundo entre ambos países. A continuación, se pre-
senta un decálogo de recomendaciones para mitigar estos problemas    
y lograr resultados satisfactorios en el funcionamiento de la relación 
institucional entre ambos países, en particular la Comisión Binacional y 
los grupos que la componen:

1. Fortalecer las capacidades institucionales de ambos países, parti-
cularmente de Guatemala, profesionalizando su servicio público en 
general y su servicio exterior en particular. México podría ofrecer 
cooperación internacional a Guatemala en esta materia con un bajo 
costo financiero y un alto impacto en el funcionamiento y adminis-
tración pública en Guatemala y en la relación bilateral;

2. Ser proactivos en la relación bilateral, estableciendo prioridades y 
estrategias de política exterior binacional de mediano y largo plazo, 
en vez de ser reactivos a problemas o situaciones de coyuntura;

3. Aumentar los recursos financieros y humanos para aumentar las 
capacidades de política exterior de ambos países, para dar un se-
guimiento constante y puntual de la agenda entre las instancias 
responsables de los grupos de trabajo en ambos países, mante-
niendo una comunicación abierta y regular entre contrapartes, en 
vez de sólo trabajando cuando se acerca la fecha de la Comisión 
Binacional;

4. Fortalecer las capacidades y mecanismos de coordinación entre 
secretarias y ministerios de cada país, en particular robusteciendo 
las capacidades de coordinación de la SRE y el MRE;

5. Dedicar más recursos en México a la Cooperación Internacional 
para el Desarrollo, por medio de AMEXCID, priorizando a Centro-
américa y, en particular, a Guatemala, como receptor de ésta; privi-
legiar los temas de fortalecimiento institucional y profesionalización 
en la agenda de cooperación;

6. Priorizar la atención en temas humanitarios, sobre todo de derechos 
humanos de personas migrantes, lo cual es un factor de recelo de 
Guatemala hacia México, para reducir los niveles de desconfianza 
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entre ambos países. Especialmente, deslindar el tema migratorio 
del tema de seguridad; México debe tomar el liderazgo en la región 
para que el tema migratorio sea tratado de manera integral en todos 
sus componentes (económico, político y social), en vez de la estre-
cha visión de la seguridad impuesta por Estados Unidos;

7. Privilegiar los vínculos históricos y culturales que comparten ambos 
países, trasladando esta cercanía cultural a la relación institucional, 
siempre con una base de respeto mutuo y de igualdad;

8. Desarrollar y poner en marcha protocolos y reglas de operación 
homologados para los grupos, para establecer objetivos y metas 
medibles, así como los mecanismos y controles para verificar el 
cumplimiento oportuno y eficiente de los compromisos adoptados;

9. Hacer un diagnóstico integral de los acuerdos y compromisos 
existentes y vigentes, para evaluar cuáles funcionan y cuáles no; con 
base en este diagnóstico, descartar los inoperantes, actualizar y 
reactivar los que hayan tenido un funcionamiento restringido y forta-
lecer aquéllos que funcionan adecuadamente; y,

10. Mejorar la comunicación entre las comunidades académicas de 
ambos países, para compartir estudios, incrementar estrategias de 
asistencia técnica y que los proyectos académicos se tomen en 
cuenta en la definición de las estrategias en la relación binacional.
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La Comisión Binacional México–Guatemala es una herramienta muy 
importante para la cooperación y el diálogo político entre ambos países. 
Por ello, debe ser aprovechada al máximo, con el fin de concretar los 
principales objetivos de la agenda bilateral que satisfagan las nece-
sidades de ambos países. Los retos que enfrenta la relación México– 
Guatemala deben verse como áreas de oportunidad para mejorar en la 
cooperación binacional. Además, se debe seguir el ejemplo de los gru-
pos que funcionan bien para incrementar el funcionamiento de otros 
grupos; de este modo, no sólo se responderá a las coyunturas, sino que 
se crearán bases de políticas cooperativas que atiendan permanen-
temente las necesidades de ambos países. Para lograrlo, se requiere una 
mayor atención desde las instancias gubernamentales a los grupos que 
tienen a cargo, un personal capacitado y una mayor coordinación entre 
instancia homólogas.

La Comisión Binacional ya cuenta con grupos configurados, los 
cuales deben ser aprovechados. Para ello, se requiere una mayor pre-
sión de parte de las Cancillerías a sus instancias gubernamentales, con 
el fin de que se reúnan tal y como establece la Comisión, presenten los 
planes y proyectos y, con fechas establecidas informen sobre sus resul-
tados. Se requiere inversión en tiempo, coordinación entre las instancias 
y recursos para llevar a cabo los compromisos. Estos recursos deben 
provenir de manera simétrica de ambos países, pero México debe apo-
yar a Guatemala cuando sus recursos sean limitados si se quiere avanzar 
en la cooperación de algún tema específico.

Para fortalecer las capacidades de la Comisión Binacional deben 
priorizarse tantas acciones como sean posibles de las mencionadas en la 
sección de recomendaciones. Se debe invertir tanto en capital humano 
como en recursos para lograr que las acciones sean eficientes y efec-
tivas, y se pueda hablar de una Comisión Binacional funcional como un 
todo, con los grupos realizando acciones de manera coordinada y simé-
trica, no sólo respondiendo a crisis sino contribuyendo a una relación ins-
titucional México–Guatemala más integral y cercana.

Conclusiones
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