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Resumen: Ante la coyuntura extraordinaria producida por la pandemia del virus sars-cov-2 y desde 
las Relaciones Internacionales (rrii), es necesario analizar críticamente los estudios de fronteras a la 
luz del regreso al centro de la escena del Estado y su jurisdicción sobre el territorio, frente a una crisis 
epidemiológica de magnitudes globales. En particular, porque siguiendo las viejas reglas del sistema 
internacional moderno, la reacción más inmediata y la opción considerada eficiente de cara a una 
situación extrema fue sellar las fronteras. En la multiplicidad de acontecimientos parece relevante un 
análisis crítico de la bibliografía y las medidas urgentes tomadas por los Estados de la Unión Europea 
y de Suramérica, para reubicar la cuestión de las fronteras interestatales en un mundo donde su pro-
tagonismo se ha revitalizado significativamente. De esta manera, el objetivo del presente artículo es 
realizar un estudio descriptivo e interpretativo sobre la cuestión fronteriza durante la pandemia, en 
las dos regiones seleccionadas. Metodológicamente, el trabajo se centra en examinar críticamente la 
bibliografía específica, los discursos y dispositivos oficiales sobre integración regional y cooperación 
transfronteriza. A través del seguimiento en prensa de información referida a la crisis pandémica, 
esos enunciados son puestos en discusión frente a la instrumentalización de medidas estatales en 
respuesta a la pandemia global en los primeros meses de crisis: febrero-mayo 2020. A partir de este 
análisis, se reconocen dos tendencias vinculadas a las rrii y a la cuestión fronteriza: mayor estado-
centrismo y menor intensidad globalista; así, se identifica una recentralización en miradas clásicas de 
las rrii sobre la cuestión fronteras, en particular, en términos de soberanía y territorio.
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The Border Issue and the Epidemiological Crisis in Europe and 
South America: A Look from International Relations

Abstract: Given the extraordinary situation produced by the SARS-COV-2 virus pandemic, it is necessary 
to critically analyze border studies from international relations (IR) as the State and its jurisdiction over 
the territory have retaken the stage amidst a global epidemiological crisis. Therefore, following the mo-
dern international system’s old rules, the most immediate reaction and the option considered efficient 
in such an extreme situation is to close borders. A critical analysis of the literature and the States’ urgent 
measures in the European Union and South America seems relevant to relocate the issue of interstate 
borders in a world where their role has revived. This article intends to carry out a descriptive and inter-
pretive study on the border issue during the pandemic in the two selected regions. Methodologically, it 
focuses on critically examining specific bibliography, official discourses, and devices on regional integra-
tion and cross-border cooperation. Through the follow-up of press information on the pandemic crisis, 
these statements are discussed against state measure instrumentalization in response to the global 
pandemic in the first months of the crisis (February-May 2020). Based on this analysis, we recognize 
two trends related to IR and the border issue: greater state-centrism and less globalist intensity, thus 
identifying a re-centralization in the classic IR views on sovereignty and territory.

Keywords: Borders, state-centrism, international system, cross-border cooperation

A questão fronteiriça e a crise epidemiológica na Europa e na 
América do Sul: visão a partir das Relações Internacionais

Resumo: Diante da conjuntura extraordinária produzida pela pandemia ocasionada pelo vírus Sars-
CoV-2 e a partir das Relações Internacionais, é necessário analisar criticamente os estudos de fron-
teiras à luz do retorno ao centro da cena do Estado e sua jurisdição sobre o território, ante uma crise 
epidemiológica de magnitude global. Em particular, porque, seguindo as velhas regras do sistema 
internacional moderno, a reação mais imediata e a opção considerada eficiente para enfrentar uma 
situação extrema foi fechar fronteiras. Na multiplicidade de acontecimentos, parece relevante uma 
análise crítica da bibliografia e das medidas urgentes tomadas pelos Estados da União Europeia e da 
América do Sul, para reposicionar a questão das fronteiras interestatais em um mundo onde seu prota-
gonismo tem sido revitalizado significativamente. Dessa maneira, o objetivo deste artigo é realizar um 
estudo descritivo e interpretativo sobre a questão fronteiriça durante a pandemia, nas duas regiões 
selecionadas. Metodologicamente, o trabalho está focado em examinar criticamente a bibliografia es-
pecífica, os discursos e os dispositivos oficiais sobre integração regional e cooperação transfronteiriça. 
Por meio do seguimento em imprensa de informações sobre a crise pandêmica, esses enunciados 
são colocados em debate ante a instrumentação de medidas estatais em resposta à pandemia global 
nos primeiros meses de crise: fevereiro-março de 2020. A partir desta análise, são reconhecidas duas 
tendências vinculadas às Relações Internacionais e à questão fronteiriça: maior Estadocentrismo e me-
nor intensidade globalista. Assim, é identificada uma recentralização em visões clássicas das Relações 
Internacionais sobre a questão das fronteiras, em particular, em termos de soberania e território.

Palavras-chave: fronteiras, Estadocentrismo, sistema internacional, cooperação transfronteiriça
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Introducción
En una coyuntura extraordinaria como la produ-
cida por la pandemia del virus sars-cov-2, parece 
necesario revisar críticamente los estudios de fron-
teras desde las Relaciones Internacionales (rrii), 
frente al regreso al centro de la escena del Estado 
y su jurisdicción sobre el territorio, en una pande-
mia de magnitudes globales. En particular, porque 
las reacciones más inmediatas han sido sellar las 
fronteras, como si las viejas reglas del sistema in-
ternacional moderno fueran la única opción ante 
una situación extrema.

Entre esas reacciones tradicionales, resulta re-
levante su instrumentación en la Unión Europea 
(ue), el espacio de integración más avanzado y mo-
delo para el resto del mundo. En América del Sur 
(as), por otra parte, la imposibilidad de concretar 
un proceso de regionalización o integración que 
trascienda lo intergubernamental ha sido constan-
te; sin embargo, a pesar de esas diferencias, las me-
didas se asemejan y se replican en ambos espacios 
geopolíticos. La similitud de instrumentos estata-
les desplegados en espacios con diferentes grados 
de avance en capacidades supranacionales (ue y 
as) resulta pertinente para ubicar como generales 
las tendencias estadocéntricas referidas.

El objetivo de este artículo es analizar críti-
camente los denominados estudios de fronteras y 
sus supuestos básicos, así como las instancias de 
cooperación transfronteriza en espacios de inte-
gración, frente a las respuestas de los Estados en 
una crisis epidemiológica global en ue y as, consi-
derando su revitalización de fronteras. Este es un 
estudio descriptivo-interpretativo cuyas fuentes 
son la bibliografía específica, los discursos e ins-
trumentos oficiales para la cooperación transfron-
teriza en ambas regiones y las decisiones estatales 
tomadas en los espacios regionales seleccionados 
bajo la urgencia de la pandemia, principalmente 
mediante seguimiento de información de prensa. 

El fin de la Guerra Fría significó un punto de 
ruptura definitivo para el sistema internacional 
y la forma de mirar y entender el mundo. En ese 
escenario de cambios, las fronteras adquirieron en 
las ciencias sociales un protagonismo importante, 
iniciándose un intenso trabajo interdisciplinario, 

desde la geografía a los estudios culturales y 
de la geopolítica hasta la ciencia política y la 
antropología.

Las últimas tres décadas se caracterizaron por 
enérgicos debates sobre la cuestión fronteriza, su 
dinámica y complejización creciente, por encima 
de las interpretaciones clásicas de los límites te-
rritoriales interestatales. En esas discusiones, la 
experiencia europea tuvo un protagonismo indis-
cutido, dadas sus políticas comunitarias de coope-
ración territorial y desarrollo regional.

En América Latina, los estudios sobre fronteras 
en la disciplina de las rrii se producen en el marco 
de los enfoques sobre integración-regionalización 
y suelen asociarse a posturas transnacionalistas, 
que junto a los aportes constructivistas, jugaron 
un rol importante en la región los estudios cultu-
rales y la geografía crítica.

En general, de acuerdo con Newman (2011): 
Los estudios de fronteras han experimentado un 
renacimiento en las últimas dos décadas. Desde 
un análisis descriptivo del curso y ubicación de las 
líneas que separan los Estados en el sistema inter-
nacional, pasando por el estudio de la dinámica del 
proceso de fronterización hasta su impacto en la so-
ciedad y el espacio, las fronteras han ido adquirien-
do un significado multidimensional. (p. 45) 

Para Cairo-Carou (2009) las fronteras “de-
ben estudiarse no solamente porque delimitan y 
definen las diversas políticas nacionales y las so-
ciedades correspondientes, sino también porque 
constituyen un elemento fundamental del con-
tradictorio orden mundial” (p. 13). Este carácter 
contradictorio es el que emerge con claridad en 
situaciones de crisis como la actual.

La significación multidimensional de las fron-
teras y límites territoriales de los Estados parece 
haberse diluido con la pandemia global. Las fron-
teras volvieron a ser, primordialmente, la línea de-
marcatoria del adentro y del afuera del territorio 
estatal, con un fuerte protagonismo y una lógica de 
clausura de la movilidad.

El cerramiento estatal sobre el espacio sobera-
no tradicional trajo consigo falta de insumos claves 
para lidiar con el virus, guerras comerciales, cierre 
de fronteras, ciudadanos y ciudadanas de terceros 
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países varados en territorios extranjeros, control 
poblacional, y la militarización y securitización de 
las calles de las ciudades y pueblos del mundo.

Con base en ello, cabe preguntarse si los es-
tudios y discursos acerca de la porosidad de las 
fronteras, su desaparición y ambigüedad (abiertas 
y cerradas al mismo tiempo, según la actividad) 
soslayaron la relevancia persistente del Estado 
central en las decisiones políticas y estratégicas 
fronterizas. ¿Estamos ante un cambio del sistema 
internacional con un nuevo protagonismo del 
Estado y menor globalización? 

En la multiplicidad de acontecimientos es ne-
cesario un análisis crítico de la bibliografía y las 
medidas urgentes tomadas por los Estados en 
ambas regiones mencionadas, para reubicar la 
cuestión de las fronteras en un mundo que pare-
ce situarse en un nuevo punto de ruptura. En esta 
coyuntura extraordinaria, teóricos de las ciencias 
sociales han categorizado la realidad social gene-
rada por la pandemia global como “hecho social 
total” (Ramonet, 2020), al convulsionarse todas 
las relaciones sociales; como “punto de inflexión 
en la historia” (Gray, 2020), en un mundo que será 
más fragmentado y que dejará atrás la anarquía del 
mercado global y como “irrupción de lo real” (Se-
gato, 2020), dado que irrumpe la realidad en sí más 
allá de toda interpretación o ideología. 

Se afirma aquí que la crisis pandémica ha trans-
parentado e intensificado las contradicciones del 
orden internacional, tendencias que ya se venían se-
ñalado desde las rrii, particularmente en el último 
lustro. Entre ellas, resaltan los discursos naciona-
listas de Trump o el Brexit, la prioridad estado-
céntrica para los vínculos externos de ee.uu. y la 
competencia entre potencias por la preponderancia 
mundial en las infraestructuras tecnológicas que se 
evidencia en la transición hegemónica de occiden-
te a oriente. Todas ellas dan cuenta de un proceso 
que pone en cuestión la globalización neoliberal y 
propicia un debilitamiento del multilateralismo y 
los espacios de integración (Tokatlián, 2020; Gray, 
2020; Ramírez, 2020; Mearsheimer, 2020).

Siguiendo, en parte, la caracterización de Paa-
si (2011) y con el fin de situar las fronteras en el 
análisis, el marco teórico se centra en dos cam-
pos de abordaje: el transnacionalismo, propio de 

esquemas posmodernos de fronteras, asociado al 
neoliberalismo y a la defensa del mercado global; 
y los denominados Estudios Críticos de Fronteras 
(ecf), con una perspectiva biopolítica acerca del 
control y la vigilancia que se ejerce en ellas.

El escrito se divide en tres secciones. Primero, 
se consideran los campos teóricos seleccionados y 
el abanico de opciones que cubren entre las catego-
rías de desfronterización y refronterización. Lue-
go, se revisan los discursos y prácticas recientes en 
los dos espacios regionales designados, acerca de 
la cooperación transfronteriza y los acuerdos bila-
terales y multilaterales generados. Por último, se 
aborda el rol que están cumpliendo las fronteras en 
una situación pandémica de magnitudes planeta-
rias y el impacto que esto podría tener para el futu-
ro. Se prioriza la gestión de la crisis en sus inicios: 
febrero-mayo de 2020. 

Estudios de fronteras: 
complejizar las líneas divisorias
Para comprender los debates actuales sobre fronte-
ras, se debe retomar la mirada tradicional: “hasta 
finales del siglo xix el concepto “frontera” se em-
plea como una demarcación geopolítica y/o zona 
de contacto o convivencia entre dos (o más) paí-
ses”, a su vez “el concepto de límite indica dónde 
empieza y termina la jurisdicción de un Estado 
frente a otros” (Rodríguez-Ortiz, 2014, p. 15).

En este sentido, las fronteras eran considera-
das la línea demarcatoria del adentro y del afuera, 
como división entre lo doméstico y lo internacio-
nal (Vaughan-Williams, 2009, p. 1) que señalaban 
dos esferas políticas diferenciadas: la primera re-
presenta el orden y la segunda la anarquía. Esos 
límites estatales eran interpretados como fijos, es-
táticos, con una lógica de límite (Tapia-Landino, 
2017, p. 62).

En términos de seguridad nacional y defensa, 
la noción de fronteras significó un marco para su 
consideración, en donde la cuestión central (dada 
la anarquía del sistema internacional) es la super-
vivencia del Estado mediante la autosuficiencia 
defensiva. Precisamente, esos límites territoriales 
eran los ejes que permitían definir la amenaza (ex-
terna), la fuente de amenaza (interestatal) y el tipo 
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de conflicto (guerra entre Estados) (Cardinale, 
2018; Vaughan-Williams, 2009).

Los actuales estudios de fronteras cuestionan lo 
anterior a partir de dos grandes campos de abor-
daje. El primero se asocia a la globalización y sus 
consecuencias desde la perspectiva posmoderna y 
neoliberal propia de los noventa, en donde las pos-
turas más extremas alegaban la desaparición de las 
fronteras, una desterritorialización o desfronteri-
zación del mundo. Newman (2006) considera que 
la noción de un “mundo sin fronteras” ha sido pro-
movida por occidente, en específico, por la Unión 
Europea que ha impulsado activamente la catego-
ría de permeabilidad de las fronteras.1

En segundo lugar, luego de los atentados del 
11 de septiembre en Nueva York, frente a las po-
líticas de securitización y militarización creciente, 
se instala la idea de reterritorialización o refron-
terización; se endurecen los controles mediante 
la presencia de las fuerzas de seguridad militares 
estatales, para enfrentar las nuevas amenazas. En 
estos abordajes se habla de un corrimiento y ex-
pansión de límites y puestos de vigilancia, hacia 
adentro y hacia afuera de las líneas demarcatorias 
políticas y geográficas clásicas (aeropuertos, cam-
pos de refugiados, campos de detención). El eje 
de esta perspectiva es biopolítico y se centra en la 
circulación selectiva y sus frenos. Son los llamados 
estudios críticos. De esta manera, las fronteras ya 
no estaban solamente donde señalan los mapas, 
donde las ubicó la geopolítica clásica o el realismo 
en rrii, ya sea por su desvanecimiento o por su 
ampliación y exteriorización. 

Para el primer campo de estudio, el transna-
cionalismo, el eje de análisis está en los flujos, la 
porosidad y el debilitamiento de las fronteras; el 
señalamiento es hacia la multidimensionalidad 
y su realidad dinámica. Los teóricos del transna-
cionalismo en rrii definían, tempranamente en 
los setenta, los cambios en la realidad internacio-
nal (que constituyen una base de comprensión 
para el análisis de las fronteras), a partir de tres 

1  “[…] the notion of a ‘borderless world’ has been coined by 
the West, specifically by a Western European perspecti-
ve in which the permeability of borders is currently be-
ing actively promoted”(Newman, 2006 en Wases-Walter, 
2011, p. 25).

características centrales de la interdependencia 
compleja. La primera, son los canales múltiples 
de conexión entre las sociedades, formales e in-
formales, entre agencias gubernamentales, elites y 
organizaciones trasnacionales. Existen relaciones 
interestatales, transgubernamentales y trasnacio-
nales. La segunda, que la agenda de las relaciones 
internacionales considera múltiples temas, sin or-
den jerárquico, y se vuelve borrosa la línea diviso-
ria entre lo interno y lo internacional. Y la tercera, 
que cuando predomina la interdependencia com-
pleja, la fuerza militar no es utilizada contra otro 
Estado de la región. De allí la importancia de los 
procesos de integración y de los regímenes inter-
nacionales (Keohane y Nye, 1988).

En esta complejización de las fronteras se fue-
ron sumando elementos simbólicos, además de los 
materiales y transnacionales. Así, se incluyeron las 
poblaciones afectadas (tanto por los flujos como 
por los controles y frenos) y se categorizaron como 
instituciones complejas, resultantes de procesos 
permanentes de construcción social. Para Paasi 
(2011), el postestructuralismo en rrii y la geogra-
fía crítica han tenido un papel importante en esto.

Las fronteras políticas son procesos e instituciones 
que surgen y existen en los límites produciendo 
prácticas y discursos, y pueden materializarse y sim-
bolizarse en mayor o menor medida (Paasi 1996). Ó 
Tuathail y Dalby (1998) han señalado que los enfo-
ques que examinan las prácticas productoras de lí-
mites deben investigar tanto los bordes materiales 
en los confines de los Estados como los bordes con-
ceptuales que designan los límites materiales entre 
un interior aparentemente seguro y “un exterior 
anárquico”. […] tales fronteras conceptuales/simbó-
licas pueden estar situadas fuera de las zonas fronte-
rizas propiamente dichas. (p. 35)

Esto implica considerar las diversas escalas 
espaciales para incorporar lo local y lo global. En 
este contexto, desde la complejidad fronteriza y en 
consonancia con las reformas estructurales de los 
Estados que han dado autonomía y protagonismo 
internacional a los gobiernos subnacionales, surgie-
ron en el marco de la ue los conceptos de regiones de 
fronteras, cooperación transfronteriza y el abordaje 
de otros esquemas transnacionales de vinculación.
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Retomando a Valcuende, Cairo-Carou, Go-
dinho, Kavanagh y Lois (2018) se entiende que “la 
frontera es un objeto complejo” donde se entrela-
zan dimensiones y escalas múltiples. La primera 
son las “realidades locales”, pueblos y ciudades cer-
canas a aquellas, con sus relaciones particulares. La 
segunda, los flujos fronterizos que las atraviesan. 
La tercera, “las redes que se establecen y que reco-
rren el mundo, centradas en personas”. La cuarta, 
las construcciones políticas, culturales y sociales 
nacionales (y subestatales) que tienen sus reflejos 
locales. Y la quinta, “las decisiones que afectan a 
dos o más Estados nación, que suelen provenir de 
niveles supranacionales, como la Unión Europea, y 
que tienen impacto local” (p. 31). 

Rodríguez-Ortiz (2014) habla de fronteras glo-
cales y fronteras subjetivas cuando se busca cen-
tralizar el análisis en lo simbólico y en los espacios 
de cruce, donde resalta los “factores de diferencia-
ción: identidad, lenguaje, costumbres y culturas” 
(p. 28). La autora combina estas definiciones con 
la caracterización de fronteras realizada por Fou-
cher (2012), quien reconoce diferentes escalas, 
definidas como “instituciones territoriales cuyos 
límites abarcan: 1) la escala del Estado, nacional o 
plurinacional; 2) la escala interestatal; y 3) la escala 
regional o local” (en Rodríguez-Ortiz, 2014, p.28).

A partir de la difusión del modelo europeo, los 
estudios de fronteras en as suelen considerar a es-
tas regiones transfronterizas como zonas estratégi-
cas; áreas de interface; espacialidad abierta; redes 
de articulación para la cooperación transfronteri-
za y horizontal entre gobiernos subnacionales y sus 
ciudadanos y ciudadanas; y como regionalismo, 
con énfasis en las nociones de pasaje, flujo y mo-
vilidad o de regiones de frontera (Abínzano, 2017; 
Benedetti, 2014; Carrión y Llugsha, 2013; Clemen-
te, 2016; Matiuzzi de Sousa, 2018; Moncada, 2016; 
Oddone, 2013; Osorio-Machado, 2005; Ríos, 2013; 
Zapata-Barrero, 2012). En palabras de Carrión y 
Llugsha (2013), “en la actualidad, la frontera no es 
solo el punto de encuentro de dos o más Estados, 
sino también una zona de flujos transfronterizos 
que opera como puerto o plataforma internacional 
de integración” (p. 7).

En los inicios del Siglo xxi, a partir de los ecf, 
el cuestionamiento se da tanto sobre la mirada 

clásica como sobre la trasnacional. En este segundo 
campo se señala que los flujos transfronterizos son 
selectivos y en muchos casos frenados. La obsesión 
por la seguridad ha supuesto un reforzamiento de 
las fronteras existentes, la aparición de otras al in-
terior de los propios Estados y, simultáneamente, 
una exteriorización que busca controlar los flujos y 
movimientos de personas y mercancías ilícitas, an-
tes de que logren llegar al límite territorial propio.2

Los ecf ligados a los estudios críticos de seguri-
dad dan cuenta de las contradicciones expresadas en 
las prácticas de soberanía en la frontera. De acuer-
do con Vaughan-Williams (2009) inspirado en las 
perspectivas postestructuralistas y, en particular, 
en los aportes de Foucault (1996; 2006) y Ágamben 
(2005), se ha transitado de un horizonte geopolítico 
a uno biopolítico para pensar las fronteras.

Con base en esta mirada común y desde un 
horizonte biopolítico, dos interpretaciones son po-
sibles. Por un lado, en relación a los movimientos 
de personas, el reforzamiento de las fronteras en 
términos de securitización3 ha creado espacios de 
excepción, donde las normas propias del Estado de 
derecho se diluyen y se desaplican sin anularse4; 
no para todas las personas movilizadas, sino para 
aquellas previamente calificadas como indesea-
bles, peligrosas o de riesgo. Esta tarea supone una 

2  “[…] «fronteras elásticas», donde dependiendo de las es-
trategias de seguridad adoptadas por los países, el cons-
tructo de frontera se desdobla para después extenderse 
como en el caso de Estados Unidos, o retraerse como en el 
caso de México, creando así nuevas regiones fronterizas” 
(Marengo, 2015, p. 11). 

3  Securitizar significa que un asunto es presentado como 
amenaza existencial, requiriendo medidas de emergen-
cia y justificando acciones por fuera de los límites nor-
mativos habituales de los procedimientos políticos [o 
gubernamentales] (Buzan et al., 1998, p. 24). De acuerdo 
con Tello (2011), la seguridad como acto discursivo se con-
vierte en realidad cuando la audiencia lo reconoce como 
verdadero. Por ello, la securitización es un proceso inter-
subjetivo, no estamos ante una realidad constatada, sino 
constitutiva. 

4  El estado de excepción es un “espacio anómico donde 
se pone en juego una fuerza de ley sin ley”, ya que aun 
estando vigente se ha vaciado de significado al desapli-
carse. “El espacio normativo del derecho puede ser así 
impunemente obliterado y contradicho por una violencia 
gubernamental que, ignorando externamente el derecho 
internacional y produciendo internamente un estado de 
excepción permanente, pretende sin embargo estar apli-
cando el derecho” (Ágamben, 2005, p. 155).
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creciente acción de la fuerza militar o policial en 
las zonas de fronteras territoriales, áreas demarca-
torias al interior de los Estados como aeropuertos, y 
en el espacio público interno cuando la securitiza-
ción se acrecienta en el combate a nuevas amenazas.

Así, el Estado evidencia una política de excep-
ción en el control y discriminación de quienes es-
tán habilitados a la circulación por esos límites y 
recrudece las fronteras, donde se ejerce un poder 
arbitrario a la hora de decidir quiénes, cómo y por-
qué constituyen un peligro para la seguridad na-
cional, identificándolos como parte de las nuevas 
amenazas (potenciales terroristas, narcotrafican-
tes, etc.) (Sánchez, 2014; Vaughan-Williams, 2009).

Esta última acepción se yuxtapone con la se-
gunda interpretación: la creciente tecnología apli-
cada a identificar sujetos y poblaciones peligrosos 
(por anticipado, aún antes de cometer delito algu-
no) mediante controles biométricos, tecnologías de 
la información que habilitan el seguimiento a las 
movilidades internacionales históricas de personas, 
dispositivos de rastreo, etc. Esto otorga un carácter 
de racionalidad tecnológica y neutral a la discrimi-
nación de sujetos movilizados (Bigo, 2002). 

La centralidad de la seguridad dio lugar a fron-
teras inteligentes, es decir, una serie de tecnologías 
biométricas y de acumulación de datos para con-
trolar la movilidad, como respuesta racional, para 
determinar sujetos protegidos y con facilidad de 
circulación frente a sujetos no deseados (dadas sus 
características étnicas, su país de origen, su condi-
ción socioeconómica o de género). De esta manera, 
se debilita el estado de derecho y el respeto de los 
derechos humanos para consolidarse como modelo 
global de control (Bigo, 2002; Biswas y Nair, 2010).

Campessi (2012) lo define como potentes dis-
positivos de control que funcionan a partir de la 
sistemática reducción de derechos y libertades de 
migrantes, asociados crecientemente con las nue-
vas amenazas transnacionales. Mezzadra y Nei-
lson (2017) van a un paso más allá y consideran 
la heterogeneidad del tratamiento de las fronteras. 
“Las fronteras […] están marcadas por tensiones 
entre prácticas de reforzamiento y prácticas de 
atravesamiento” (p. 22). 

Esto significa que los dispositivos seleccio-
nados, ya sea por el Estado en ejercicio de su 

soberanía o por el campo de policías y burócratas 
que constituyen las prácticas cotidianas de segu-
ridad en fronteras, no son solo de exclusión: “Sos-
tenemos que las fronteras también constituyen 
dispositivos de inclusión que seleccionan y filtran 
hombres y mujeres, así como diferentes formas de 
circulación, de formas no menos violentas que las 
empleadas en las medidas de exclusión” (Mezzadra 
y Neilson, 2017, p. 26).

Entonces, es posible considerar que las fron-
teras no están en todas partes (Passi, 2011) ni 
han desaparecido; más bien hemos asistido a un 
juego de múltiples aristas entre ambos extremos, 
como se especifica a continuación. La pandemia 
ha permitido observar, además, que las fronteras 
como líneas demarcatorias del adentro y el 
afuera siguen siendo una prerrogativa vigente de 
soberanía estatal. 

Europa y América del Sur:  
la cooperación transfronteriza 
como buenas prácticas 
Es necesario especificar los modelos y prácticas 
de cooperación transfronteriza en ambas regio-
nes bajo estudio, porque esto permite dar cuen-
ta de los cambios producidos a partir de la crisis 
sanitaria en términos de cierre de fronteras y sus 
consecuencias. 

La denominada europeización de la ue refiere a 
un conjunto de dispositivos orientados a construir 
una identidad común, por encima de las filiaciones 
nacionales, que históricamente supusieron con-
flictos. En ese marco, las fronteras comenzaron a 
cumplir un rol central para lograr la transforma-
ción cultural de los pueblos europeos. Lois (2009) 
entiende que la integración europea ha promovido 
la perspectiva de una Europa de las regiones, “don-
de estas funcionarían como un conjunto de enti-
dades funcionales que conectarían y mejorarían la 
competitividad de las regiones en diferentes esca-
las” (p. 201). Se ha perseguido el objetivo de elimi-
nar las barreras simbólicas y materiales entre los 
Estados miembro: “Borrar las fronteras y construir 
sobre sus cenizas las nuevas bases de la entidad su-
pranacional” (De la Fuente, 2009, p. 116).
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Respecto a las fronteras, se hace hincapié en 
las características y programas que se dio a sí mis-
ma la ue, porque este espacio supranacional cons-
tituye el emblema a partir del cual han surgido 
los debates contemporáneos sobre el tema, tanto 
desde el punto de vista transnacionalista y globa-
lizador como desde los ecf. Además, es allí donde 
el rol de los límites demarcatorios estatales jugó 
un papel clave en la gestión de la pandemia y puso 
en cuestión gran parte de las afirmaciones teóri-
cas y de la praxis fronteriza de la ue, construida 
durante décadas.

Institucionalmente la ue organizó sus objeti-
vos de cohesión social y desarrollo regional, al de-
finir a la Comisión Europea (ce) como el órgano 
supranacional bajo el cual se llevarían a cabo los 
programas; crear nuevos mecanismos ejecutivos 
destinados al desarrollo de regiones (Fondo Eu-
ropeo de Desarrollo Regional [feder] y Fondo 
Cohesión [fc], entre otros); y efectivizar progra-
mas e iniciativas como Interreg o Leader (Lois y 
Cairo-Carou, 2014), con millones de euros desti-
nados a crear procesos de desarrollo transnacional 
y transfronterizo, hoy denominada cooperación 
territorial (Varela-Álvarez, 2017). 

Al consultar datos oficiales en la sección polí-
tica regional de la Comisión, se encuentra que “A 
fin de promover un desarrollo armonioso en todo 
su territorio, la Unión Europea fortalece su cohe-
sión económica, social y territorial” (Comisión 
Europea [ce], 2019). En cuanto a la cooperación 
territorial, el Parlamento Europeo la define como 
un instrumento de la política de cohesión cuyo ob-
jetivo es solucionar problemas transfronterizos y 
“desarrollar de forma conjunta el potencial de los 
distintos territorios”. Y luego especifica el cómo 
de ese objetivo: “Las acciones de cooperación re-
ciben el apoyo del Fondo Europeo de Desarrollo 
Regional a través de tres componentes principales: 
cooperación transfronteriza, cooperación transna-
cional y cooperación interregional” (Parlamento 
Europeo, 2020). 

Esta reformulación de Europa mediante co-
hesión y desarrollo, tanto territorial como social 
tiene 30 años. Los programas Interreg, por ejem-
plo, se inician en 1990. Sin embargo, el año clave 
es 1995, cuando se constituye el Espacio Schengen 

y se determina la libre circulación de personas. 
Cairo-Carou (2009) habla de una “obsesión por 
la cooperación fronteriza y la construcción de 
infraestructuras de conexión diversas (puentes, 
autopistas, líneas eléctricas, etc.) que observamos 
tras el Acuerdo de Schengen” (p. 49).

El Espacio Schengen es una zona donde 26 
países europeos abolieron las fronteras interio-
res entre sí (proceso de desfronterización) para la 
circulación sin restricciones de personas, bienes, 
servicios y capital, así mismo, supone normas co-
munes en el control de fronteras exteriores. 

Lo cierto es que esta experiencia y su desenvol-
vimiento en el tiempo pusieron de relieve a nivel 
internacional los temas y conceptos que surgieron 
a partir de aquellos. La gobernanza multinivel, por 
ejemplo, que implica considerar incumbencias en 
diferentes niveles gubernamentales (supranacio-
nal, nacional, regional, provincial y local); el ma-
yor protagonismo de las instancias subnacionales 
de gobierno; la horizontalidad de las decisiones 
públicas y la cooperación entre entes subnaciona-
les de un mismo país o de dos o más países frente 
a problemáticas comunes; la mayor participación 
ciudadana en el gobierno local; la cooperación 
transfronteriza y su importancia para la integra-
ción, la paz y el desarrollo; entre otros. La ue ex-
portó estas experiencias como buenas prácticas 
hacia as, particularmente en espacios de integra-
ción como la Comunidad Andina (can) o el Mer-
cado Común del Sur (Mercosur).

Es importante señalar cómo se superponen 
ambos campos interpretativos contemporáneos 
sobre las cuestiones fronterizas en Europa; mien-
tras las fronteras se borran al interior del Espacio 
Schengen (no todos sus miembros pertenecen a la 
ue), hacia afuera se constituye una frontera exter-
na común cuyo principal objetivo es la seguridad. 

A fin de garantizar la seguridad dentro del espacio 
sin fronteras, los Estados Schengen intercambian in-
formación para atajar la delincuencia transfronteri-
za organizada y el terrorismo. Han incrementado la 
cooperación policial, en particular mediante la per-
secución «en caliente», la vigilancia transfronteriza, 
la creación de centros y equipos policiales conjuntos 
y el uso del sis (Sistema de Información de Schen-
gen). (ce, 2019)
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En el caso de Europa, se combinan las dos 
visiones: transnacionalidad y apertura hacia el 
interior del espacio común de integración y refron-
terización hacia el exterior supranacional, frente a 
las poblaciones del resto del mundo. El informe 
revisado especifica que “[…] la ue está trabajando 
en un programa de «Frontera inteligente» para la 
frontera exterior […] Sistema de Entrada y Salida 
que mejorará los controles fronterizos y combatirá 
la migración irregular”, facilitando en simultáneo 
“el cruce de las fronteras a los viajeros frecuentes o 
previamente escrutados” (ce Informe, 2019).

De esta manera, se deben mirar el conjunto de 
medidas establecidas para las fronteras exteriores, 
como el Sistema Integrado de Vigilancia Exterior 
(sive), la Agencia Europea de Fronteras Exteriores 
(Frontex) y se suma aquello que los ecf interpre-
tan como exteriorización de la línea fronteriza, 
“acuerdos con los países de origen o tránsito para 
que frenen allí la emigración”, es decir, hablamos 
de “deslocalización de la frontera” para extender la 
capacidad de vigilancia y control hacia los Estados 
africanos o del Este. Con respecto a la frontera sur 
“en torno a Ceuta y Melilla, la frontera vuelve a ser 
un hecho colonial, vuelve a marcar las líneas de di-
ferencia entre amigos y enemigos” (Cairo-Carou, 
2009, p. 4-49).

Ahora bien, al extrapolar este modelo hacia as 
lo que se observa en las políticas públicas en fron-
teras es discordancia y superposición de fines. Las 
mismas fronteras se refuerzan y militarizan (pero 
no se exteriorizan), tal como lo analizan los ecf, 
al tiempo que se promueven instancias de coo-
peración transfronteriza, propio de un enfoque 
transnacionalista. Aquello que en Europa se revela 
diferenciado entre líneas demarcatorias internas y 
externas, sucede en simultáneo en los límites terri-
toriales individuales de los Estados suramericanos, 
dependiendo de los acuerdos bimultilaterales.

La ue ha invertido tiempo y presupuesto para 
promover en Suramérica tanto la cooperación 
transfronteriza, que permita apertura y competi-
tividad de esas zonas como la cooperación policial 
regional para combatir el crimen organizado. Te-
niendo esto en cuenta, se destacan tres iniciativas. 

La primera es la Red Latinoamericana de 
Políticas Públicas para el Desarrollo Regional. 

Compuesta por 17 países, se constituye en 2013 y 
depende del Programa de cooperación EUROso-
ciAL5; también, participan el Comité Europeo de 
las Regiones (cdr), instancia consultiva de la ue y 
la Dirección General de Política Regional de la ce, 
ocde e ilpes-cepal. Este grupo de apoyo “aseso-
rará, realizará algunos estudios y prestará asisten-
cia técnica” (fiapp, 2013).

El plan de trabajo se enfoca en 3 ejes, conver-
gencia para el desarrollo regional, instrumentos 
para el monitoreo, y evaluación de políticas re-
gionales y de desarrollo para regiones fronteri-
zas (fiapp, 2013). Para 2015-2017 se incorporan 
nuevos temas: “instrumentos de planeación para 
el ordenamiento territorial; cooperación trans-
fronteriza; poblaciones originarias; innovación y 
territorio; ciudades sostenibles; y sistema de infor-
mación geográfica y estadísticas”; más los temas 
transversales “enfoques de género y territorial para 
el desarrollo sostenible y políticas públicas” (EU-
ROsociaL, 2017).

En las declaraciones de funcionarios brasileños 
durante la primera reunión se replican conceptos y 
discursos de representantes europeos sobre el de-
sarrollo regional y la cooperación transfronteriza: 
“Precisamos trabajar de forma integrada para tra-
zar estrategias que impulsen el desarrollo de las re-
giones, acabando con la pobreza y la desigualdad” 
(fiapp, 2013).

La Red no tiene un sitio web propio y la in-
formación está diseminada en diversas páginas 
oficiales de organizaciones y Estados, europeos y 
latinoamericanos. De todos modos, lo que en Eu-
ropa se estableció como política supranacional de 
inversión y desarrollo en América Latina, dadas 
sus características, solo puede presentarse como 
una red, es decir, con una institucionalidad débil y 
gran margen de informalidad.

La segunda es el Comité para el Desarrollo 
de la Cuenca del río Uruguay (ccru) (ex Comité 
de la Hidrovía del río Uruguay). Este espacio de 
cooperación transfronteriza cuenta con décadas 
de funcionamiento, aún con intermitencias, y 

5  Programa de cooperación destinado a la Cohesión Social 
en América Latina. Tres Estados cumplen las funciones 
principales: Francia, España e Italia.
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surge por impulso de las ciudades rivereñas de 
la frontera. Estuvo precedida por los acuerdos 
bilaterales entre Argentina y Uruguay como la Co-
misión Administradora del Río Uruguay (caru) 
del 1978 y la Comisión de Cooperación para el 
Desarrollo de Zonas de Fronteras del Río Uruguay 
(codefro) del 1992 (Carricart, 1996).

En el año 2018, por fomento del Congreso de 
Intendentes de Uruguay mediante un acuerdo de 
cooperación con EUROsociAL, se da un viraje al 
proceso de colaboración transfronterizo para in-
corporar a Brasil (sur) y ampliar el ámbito de ac-
tuación desde el bajo río Uruguay hacia toda su 
Cuenca. En parte, esta ampliación está determina-
da, por intereses externos. 

Nuevamente, es difícil encontrar información 
acerca de este Comité porque no cuenta con un 
sitio oficial. Para evaluar niveles de compromiso 
de los actores subregionales, es significativo que el 
propio sitio de EUROsociAL afirmara en septiem-
bre de 2019 que “se espera contar con una hoja de 
ruta de gobernanza de la cuenca que aúne las dife-
rentes visiones de los actores implicados y permita 
hacer frente coordinado a los desafíos de la zona 
fronteriza”. A pesar de ello, ante la falta de coor-
dinación intergubernamental en Mercosur para la 
gestión de la pandemia en 2020, el Comité alcanza 
un nuevo impulso al otorgar mayor protagonismo 
a los gobiernos subnacionales en términos de cola-
boración frente a la crisis sanitaria. 

Con respecto a la seguridad, y al tratamiento de 
nuevas amenazas en fronteras comunes, se encuen-
tra la tercera iniciativa con el Programa de Asis-
tencia contra el Crimen Trasnacional Organizado 
Europa Latinoamérica (paccto), oficialmente pre-
sentado como una iniciativa común entre países de 
al y ue. Se crea en 2015 y se hace efectivo en 2017, 
“financiado por la ce con 19 millones de euros por 
un período de 5 años” (Infodefensa, 2020). Se de-
fine como un programa de asistencia técnica para 
intercambio de experiencias y buenas prácticas. 
Supone “reforzar capacidades, pero también faci-
litar la cooperación internacional” (paccto, 2020). 
El objetivo general es “asistir técnicamente a 18 Es-
tados de Latinoamérica para contribuir a reforzar 
el Estado de derecho y la seguridad ciudadana”. 

Entre los éxitos presentados en noviembre de 
2019 se resalta la experiencia de fortalecimiento de 
la cooperación transfronteriza entre Argentina y 
Brasil, con el asesoramiento técnico europeo para 
el desarrollo de un Centro Latinoamericano de 
Cooperación Policial (clcp) piloto en el paso fron-
terizo de las localidades de Bernardo de Irigoyen 
y Dionisio Cerqueira y Barracao, respectivamente; 
cuyo objetivo es “fortalecer la seguridad ciudada-
na y la lucha contra el crimen organizado” (pacc-
to, 2020).

Por último, interesa señalar que en Améri-
ca del Sur la can ha implementado un programa 
de “zonas de integración fronteriza” desde el año 
2001 (Dilla y Hansen, 2019 p. 266), mientras que 
Mercosur ha sido más reacio a ello. En 2004 solo 
contaba con un foro consultivo para municipios, 
estados federados, etc. (Oddone, 2013) y solo hasta 
2015 se crea el Subgrupo de trabajo N° 18 Integra-
ción fronteriza, en el marco del Grupo Mercado 
Común. Un resultado ha sido el Acuerdo sobre Lo-
calidades Fronterizas Vinculadas de diciembre de 
2019, que regla cuestiones como trabajo, residen-
cia, servicios públicos, tránsito, régimen laboral, 
reconocimiento profesional, entre otras. El Acuer-
do recomienda a los Estados parte la suscripción 
(Mercosur/cmc/dec N° 13/19) y entre los objetivos 
resalta el de facilitar la convivencia e impulsar la 
integración de las comunidades fronterizas.

Es en el escenario de estos procesos y dinámi-
cas de cooperación transfronteriza, desarrollo de 
regiones de fronteras, acuerdos de apertura y arti-
culación fronteriza en ambos espacios de integra-
ción, que los Estados toman la decisión arbitraria 
y urgente de sellar sus fronteras y cortar toda cir-
culación. Décadas de esfuerzo por la integración 
supranacional en el caso europeo e interguberna-
mental en el suramericano, se ven abruptamente 
desechadas para retomar una lógica de soberanía 
territorial tradicional, como única respuesta posi-
ble a una crisis epidemiológica de escala planetaria. 

Lo cierto es que toda la experiencia europea y 
su exportación como paradigma y buenas prác-
ticas pueden mirarse críticamente. Esto permite 
su vinculación con la cuestión fronteriza en plena 
pandemia. 
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De acuerdo con Varela-Álvarez (2017), al 
cumplirse los veinticinco años de las políticas 
regionales y territoriales de la ue, se evidenciaban 
una serie de equívocos y problemas que no pare-
cían tenerse en cuenta por los decisores públicos. El 
autor afirma que ciertas administraciones comu-
nitarias “pretenden simplificar la realidad a base 
de trazar nuevas líneas fronterizas, diseñar planes 
y programas de miles de millones de euros”, entre 
realidades (territoriales, sociales y políticas) que 
han sido y seguirán siendo “heterogéneas, hete-
rárquicas, diversas y polimorfas” (p. 80). Ha pre-
dominado un estilo de política pública ingenieril y 
operativo, sin profundizar esquemas democráticos 
que pudieran tener en cuenta cuánto y cómo se 
afectaba la vida cotidiana de los y las ciudadanas 
en los territorios. No ha habido, entonces, un “re-
fuerzo de la legitimidad y la democracia” (p. 82-83).

Esta referencia se vuelve clave para cuestionar 
las decisiones gubernamentales frente a la pan-
demia, particularmente porque las poblaciones 
fronterizas viven en su cotidianeidad el cruce de 
fronteras. Si bien se consideraron en ambas regio-
nes las particularidades de los y las trabajadoras 
transfronterizas, esta no es la única actividad que 
marca las dinámicas de cruce y atravesamiento. 
Aquí se habla de ciudadanos y ciudadanas de un 
país que pasan al otro lado de la línea divisoria para 
compras habituales (en as por diferencias en los ti-
pos de cambio y en ue por diversidad de mercados, 
productos naturales con venta directa, por ejem-
plo); para utilizar los parques o clubes de la ciudad 
fronteriza del otro país; por razones de estudio, en-
tre otras. Las decisiones de cierre y clausura de mo-
vilidad refuerzan la afirmación de Varela-Álvarez 
(2017), pues, no se tuvo en cuenta cuánto y cómo se 
afectaba la vida diaria de las poblaciones.

Así, se evidenciaron procesos de refronteriza-
ción distintos a los señalados por los ecf, dado que 
no se trataba ya de ampliar o desdoblar las fronte-
ras geopolíticas clásicas en nombre de la seguridad, 
sino de reposicionar la decisión gubernamental en 
los límites territoriales estatales para cortar la cir-
culación del virus mediante la anulación de toda 
movilidad humana. Por otra parte, las fronteras po-
rosas y abiertas, la desfronterización del mundo (tal 
como lo señalaban los estudios transnacionalistas) 

se vio interrumpida repentinamente en cuanto a la 
circulación de personas y el comercio internacional. 

Pandemia, soberanía y fronteras 
Para revisar las reacciones estatales y el rol de las 
fronteras en ellas, se focaliza en las respuestas fren-
te a la crisis epidemiológica durante los primeros 
momentos, es decir, los meses que van de febrero a 
mayo de 2020. La expansión global del virus sars-
cov-2 despertó respuestas tradicionales, encerrar-
se en el propio territorio nacional fue la solución 
ensayada por los Estados. Se sellaron fronteras 
nacionales (recuperando protagonismo), todas las 
personas fueron recluidas en sus hogares e incluso, 
las empresas multinacionales, cuya vocación por 
tres décadas ha sido el mercado global, alegaron 
priorizar la producción para sus territorios de ori-
gen en lo referido a insumos claves para enfrentar 
la pandemia. El mundo pareció clausurado, con 
reclusión en el propio espacio soberano, es decir, 
en ese territorio donde tiene jurisdicción una au-
toridad suprema, la que puede decidir en estado de 
excepción y es independiente e infranqueable fren-
te al resto del mundo (Cardinale, 2018).

Durante el primer momento se desvanecieron 
los discursos sobre corrimiento de fronteras, de ex-
pansión y elasticidad de los límites demarcatorios, 
de apertura de mercados, de posnacionalismo, de 
nuevas identidades, de la preeminencia de lo local 
o de cosmopolitismo. La solución a una crisis pan-
démica planetaria concreta fue una vuelta al realis-
mo, a una lógica de sistema internacional clásico, 
donde la supervivencia es autodefensa, atomizada 
e individualizada en cada Estado y donde la coo-
peración es una herramienta siempre temporal, en 
tanto y en cuanto no perjudique los intereses o la 
seguridad de cada Estado soberano.

Europa, el espacio integrado más antiguo y 
exitoso, se vio disgregada. La ue virtualmente 
desapareció cuando se trató de la gestión urgen-
te de la pandemia. Esas fronteras internas invisi-
bles (que Europa ha exportado como modelo) han 
vuelto a cerrarse durante meses, por decisión ar-
bitraria de los Estados nacionales. Para Romero 
(2020), una involución que califica de insensata y 
lesiva. Si la cooperación territorial europea hubiera 
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contemplado, además de inversión e institucio-
nalización, una mayor democracia y legitimidad, 
como afirma Varela-Álvarez (2017), ese cierre de 
las fronteras internas pudo haber sido más difícil, 
contestado o mejor negociado. Lo cierto es que 
los Estados europeos tomaron decisiones uni-
laterales frente a la parálisis de las instituciones 
supranacionales. 

Como ejemplo se mencionan las medidas to-
madas en la franja fronteriza España-Portugal. 
Cronológicamente, el día 14 de marzo Portugal dio 
a conocer la decisión de instalar controles en las 
fronteras con España, así, la Guardia Nacional Re-
publicana (gnr), el Servicio de Extranjeros y Fron-
teras (sef) y la Dirección General de Seguridad 
(dgs) llevarían acciones conjuntas para limitar y 
vigilar la entrada y salida de su territorio (La Opi-
nión, 2020). Ese día el gobierno español anunció el 
estado de alarma en todo el país. El 16 de marzo se 
produce un acuerdo luso-español (hasta el 15 de 
abril) para cerrar las fronteras, permitir solo nueve 
pasos fronterizos y frenar el turismo, habilitando 
solo el tránsito de mercancías y trabajadores trans-
nacionales (con la exigencia de retorno en el día 
a su país) (La Voz de Galicia, 2020). Otros Esta-
dos europeos como Dinamarca, Austria con Italia, 
Polonia, República Checa, Hungría, Eslovaquia, 
Noruega tomaron decisiones similares o bien re-
impusieron controles en sus fronteras.

Los medios de comunicación hablaban de la 
amenaza sobre el Espacio Schengen, “cada vez son 
más los Estados miembros que introducen contro-
les fronterizos internos o que directamente cierran 
sus fronteras a los que consideran ‘extranjeros’”. 
Así, los no nacionales, el resto de los ciudadanos 
y ciudadanas del Espacio Schengen (excepto resi-
dentes legales en cada país) vuelven a ser catalo-
gados como extraños al territorio. “Lo hacen de 
forma unilateral y desoyendo las recomendacio-
nes de Bruselas” (El Español, 2020). Igualmente, 
se mencionaba la inmovilidad de Bruselas que a 
posteriori de las medidas unilaterales o bilaterales 
estatales decidió cerrar las fronteras exteriores de 
la ue por 30 días, para preservar la superviven-
cia del Espacio Schengen; todo viaje no esencial 
quedaba restringido. “La Unión se ha llenado de 
cicatrices fronterizas con miles de europeos que 

incluso tienen difícil volver a su país de origen” 
(El País, 2020).

En as, uno de los primeros Estados en declarar 
el cierre de sus fronteras fue Uruguay, el país que 
más ha trabajado por la integración fronteriza con 
sus dos Estados colindantes (Brasil y Argentina). 
La decisión fue bloquear el ingreso de extranje-
ros, con excepción de residentes y trabajadores 
de ciudades vecinas fronterizas. Puede compren-
derse frente al Brasil de Bolsonaro, quien niega 
sistemáticamente la necesidad de medidas frente 
a la pandemia; pero con Argentina podrían ha-
berse generado acuerdos o conversaciones previas 
a cualquier declaración unilateral. Tan solo dos 
meses antes, los Estados del Mercosur firmaban el 
Acuerdo de Vinculación Fronteriza. 

Dentro de la can, y a pesar de su historia de va-
lorización y acción en las regiones de fronteras, Co-
lombia fue uno de los primeros Estados miembro 
en sellar las fronteras. El 17 de marzo el gobierno 
colombiano anunciaba el cierre de todas sus fron-
teras terrestres, fluviales y marítimas, tanto para 
nacionales como extranjeros, exceptuando las mer-
cancías (El comercio, 2020); días más tarde hacía lo 
propio con las rutas aéreas por un mes. Se alegaba 
una reunión con pares latinoamericanos como 
marco: “La decisión fue tomada luego del encuentro 
virtual que tuvo Duque […] con los presidentes del 
Foro para el Progreso de América del Sur (Prosur)”, 
donde se supone acordaron “proteger las fronteras 
de forma “coordinada y con eficacia” y facilitar el 
retorno de los nacionales a sus respectivos países 
como medidas preventivas” (El Comercio, 2020). 
Prosur no es una institución latinoamericana que 
tenga legitimidad histórica, es solo un Foro reciente 
y considerablemente informal. Alegar ese diálogo, 
sin embargo, cumplía con el objetivo de no presen-
tar la decisión gubernamental como arbitraria.

Luego, en ambas regiones bajo análisis, los 
discursos fueron acercándose a la lógica de segu-
ridad nacional propia del sistema internacional 
clásico: “estamos en guerra”, necesitamos estar 
unidos todos los nacionales de este territorio, re-
querimientos sobre el sacrificio de la población 
para ganarle “al enemigo invisible”, identificación 
de los héroes para aportar elementos simbólicos a 
esa unidad nacional, hasta surgieron “prisioneros 



189La cuestión fronteriza y la crisis epidemiológica en Europa y América del Sur: una mirada desde las Relaciones Internacionales*

Revista de Relaciones Internacionales, Estrategia y Seguridad ■ Vol. 16(1)

de guerra” —aquellos ciudadanos y ciudadanas de 
un país que quedaron en otro Estado con fronteras 
selladas y que se negoció bilateralmente su trasla-
do6— (Alabarces, 2020). Todas estas medidas son 
comparables a las de la guerra convencional.

Tres décadas después del fin de la Guerra Fría 
la respuesta inmediata a una crisis global y grave 
fueron las herramientas clásicas, las del realismo 
de Hobbes y Maquiavelo que replicaron Carr y 
Morgenthau para las rrii. Las fronteras y el sobe-
rano reaparecieron en su ubicación y sus funciones 
originales, respectivamente, apelándose a ambos 
frente al miedo y la urgencia.

De igual manera, los discursos de guerra y el 
repliegue soberano se vieron reflejados en la gue-
rra comercial desatada por las principales poten-
cias occidentales para adquirir insumos sanitarios 
críticos. Principalmente se produjo entre aliados 
tradicionales, países de Europa y Estados Uni-
dos; algunos gobiernos europeos denunciaron las 
prácticas desleales de EE.UU. en la adquisición 
de mascarillas provenientes de China; lo cierto es 
que esta guerra comercial es violatoria de acuerdos 
multilaterales y normas de comercio internacional 
(Ayuso, 2020). 

En esos momentos todo el campo filosófico y 
social entró en debate. Los referentes intelectua-
les presentaban herramientas para analizar el es-
cenario de crisis epidemiológica y se aventuraron 
a prever el futuro. Dugin (2020), en su previsión 
del mundo postpandemia, afirma que la sobera-
nía será el “valor más alto y absoluto”. Desde una 
lectura geopolítica, considera que estamos en un 
cambio mundial rotundo que será postglobal:

La globalización se derrumba de manera definitiva, 
rápida e irrevocable. Hace tiempo que muestra signos 
de crisis, pero la epidemia ha aniquilado todos sus 
principales axiomas: la apertura de las fronteras, la 
efectividad de las instituciones económicas existen-
tes y la efectividad de las élites gobernantes. La glo-
balización ha caído ideológicamente (liberalismo), 
económicamente (redes globales) y políticamente 
(liderazgo de las élites occidentales). (Dugin, 2020)

6  México y Argentina, por ejemplo, acordaron intercambio 
de ciudadanos varados a través de vuelos militares de ida 
y vuelta. 

Desde una óptica liberal, Gray (2020) coincide 
en su diagnóstico con algunos de estos elemen-
tos. Habla del fin de la globalización y señala dos 
aspectos, el corte de las grandes cadenas produc-
tivas a escala global y el fin de la movilidad hu-
mana incesante. Esto supone que determinadas 
producciones volverán a los territorios de los Es-
tados, interpretados desde una lógica de seguridad 
nacional. Así fue declarado por el propio Macron 
sobre la producción nacional de insumos sanita-
rios esenciales, también de alimentos que garanti-
cen sustentabilidad e independencia de las cadenas 
globales de valor, como fundamentales para la pro-
pia seguridad de Francia (Corradini, 2020). 

De esta manera, estos meses han circulado 
en los textos ensayísticos una serie de conceptos 
como postglobalización, fin del neoliberalismo, fin 
del capitalismo, inmunidad, excepción, control de 
las poblaciones, transición hegemónica. En cuanto 
a la cuestión de soberanía y fronteras, interesa re-
marcar dos reflexiones en particular. Por un lado, 
las de Preciado (2020) quien al definir la gestión 
fronteriza en la ue, asevera:

Lo que ha caracterizado las políticas gubernamen-
tales de los últimos 20 años, desde al menos la caída 
de las torres gemelas, frente a las ideas aparentes de 
libertad de circulación que dominaban el neolibe-
ralismo de la era Thatcher, ha sido la redefinición 
de los estados-nación en términos neocoloniales 
e identitarios y la vuelta a la idea de frontera física 
como condición del restablecimiento de la identi-
dad nacional y la soberanía política. Israel, Estados 
Unidos, Rusia, Turquía y la Comunidad Económica 
Europea han liderado el diseño de nuevas fronteras 
que por primera vez después de décadas, no han sido 
solo vigiladas o custodiadas, sino reinscritas a través 
de la decisión de elevar muros y construir diques, y 
defendidas con medidas no biopolíticas, sino necro-
políticas, con técnicas de muerte. (Preciado, 2020) 

Para Preciado, esas mismas políticas de fron-
teras nacionales (o supranacionales en el caso de 
ue) se trasladan ahora a los cuerpos en la gestión 
de la pandemia. Se “han desplazado las políticas 
de la frontera […] hasta el nivel del cuerpo indi-
vidual”, este es “el nuevo territorio en el que las 
agresivas políticas de la frontera que llevamos 
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diseñando y ensayando durante años se expresan 
ahora en forma de barrera y guerra frente al vi-
rus” (Preciado, 2020).

Lo cierto es que no parecen haberse desplaza-
do, sino duplicado. Esas políticas de cerramiento y 
endurecimiento de fronteras supranacionales vuel-
ven, por un lado, a la línea demarcatoria del territo-
rio estatal que describía la geopolítica clásica y, por 
otro, se replica en el tratamiento de las poblacio-
nes, pero individualizadas, recluidas en sus casas y 
en sus límites corporales concretos que no pueden 
tocar ni acercarse a otros sujetos. “Se reproducen 
ahora sobre los cuerpos individuales las políticas 
de la frontera y las medidas estrictas de confina-
miento e inmovilización que como comunidad 
hemos aplicado durante estos últimos años a mi-
grantes y refugiados” (Preciado, 2020). Este tipo de 
cerramiento se expandió durante la primera etapa 
pandémica para aumentar el control poblacional, 
al tiempo que se reprodujo en las fronteras internas 
de la Unión, abiertas y borrosas por casi 30 años.

Lo que lleva a preguntarse si sellar fronteras, si 
la lógica nacional tiene sentido en casos de pande-
mia global ¿qué tan efectivas se vuelven las medi-
das unilaterales cuando la crisis sanitaria abarca 
todo el planeta y requiere recursos y conocimien-
tos que de ninguna manera se concentran en un 
solo Estado? En ese sentido, Kissinger (2020), a pe-
sar de su base realista, afirma:

Los líderes están lidiando con la crisis en gran me-
dida a nivel nacional, pero los efectos de disolución 
de la sociedad del virus no reconocen las fronteras. 
Si bien el asalto a la salud humana será, con suerte, 
temporal, la agitación política y económica que ha 
desatado podría durar por generaciones. Ningún 
país, ni siquiera Estados Unidos, puede en un esfuer-
zo puramente nacional superar el virus. Abordar las 
necesidades del momento debe, en última instancia, 
combinarse con una visión y un programa de cola-
boración global. Si no podemos hacer las dos cosas a 
la vez, enfrentaremos lo peor de cada una. (párr. 5)

Sin embargo, los gobiernos del mundo no pa-
recían dispuestos a una acción multilateral. A 
comienzos de abril, la ue aún no había tomado 
medidas conjuntas; si bien los discursos centra-
dos en lo nacional habían disminuido respecto al 

mes anterior, la reacción inicial fue de inmovilidad 
frente a la situación en Italia y luego en España. 
Francia y Alemania, establecieron como primera 
acción la prohibición de exportación de equipa-
miento sanitario (respiradores y máscaras) aun 
cuando Italia reclamaba ayuda. Frente a este esce-
nario y la asistencia proveniente de China y Rusia. 
Finalmente, la ue tomó medidas de solidaridad, 
por ejemplo, Alemania recibió pacientes infecta-
dos por Covid-19 desde Francia e Italia, Francia 
donó millones de mascarillas a Italia y la ce puso 
a disposición un stock conjunto de equipamiento 
sanitario (Morris y Birnbaum, 2020).

Esta tardía y accidentada solidaridad imple-
mentada se enfrentó a la decisión comunitaria de 
brindar o no asistencia financiera a países en crisis 
pandémica y, consecuentemente, económica como 
España e Italia. 

Sánchez, el mandatario español, declaró a ini-
cios de abril que “Europa se enfrenta a una guerra”. 
Es un momento excepcional en el que los países 
de la Unión, “incluso los más europeístas como 
España”, necesitan corroborar con hechos el com-
promiso y la mentada solidaridad europea. “Sin 
solidaridad no habrá cohesión […] la credibilidad 
del proyecto europeo quedará gravemente dañada” 
(Sánchez, 2020).

En el caso suramericano, si bien las potencias 
occidentales han tendido a la refronterización am-
pliada de sus territorios, las políticas de fronteras 
se presentan como ambiguas: militarización de 
algunos tramos de fronteras o de algunas líneas 
demarcatorias (Brasil con Colombia, Argentina 
desde 2016 con su Plan Frontera Norte, Ecuador 
con Colombia) y apertura y cooperación trans-
fronteriza en otros (Brasil con Uruguay, Uruguay 
con Argentina, Ecuador y Colombia); las diferen-
cias son arbitrarias, mediadas por intereses nacio-
nales, de seguridad nacional y orden público.

Frente a ello es interesante considerar, en segun-
do lugar, los enfoques ecopolíticos. Paasi (2011) com-
prende que la ecopolítica focaliza sus estudios en la 
relación fronteras-naturaleza. Así, las catástrofes 
naturales o los accidentes que afectan el ambiente 
son recordatorios de que los límites territoriales del 
Estado, dibujados en los mapas, no frenan los efec-
tos de tales catástrofes; pero en tanto instituciones, 
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las fronteras pueden complicar las medidas nece-
sarias para aliviar sus efectos o simplemente para 
poder obtener información sobre ellos.

De hecho, los incendios recientes en el Ama-
zonas evidencian cómo se afectaron los distintos 
territorios con fronteras en la selva, aunque las res-
puestas tendieron a ser mayormente individuales. 
Aquí, la lección clara a tener en cuenta es que las 
catástrofes y accidentes naturales (o las crisis epi-
demiológicas globales) no se detienen en las fron-
teras geopolíticas; de allí la necesidad de respuestas 
coordinadas y cooperación para poder generar ac-
ciones apropiadas y rápidas, algo que los Estados 
suramericanos continúan sin tomar en considera-
ción. En la región no hubo ningún tipo de coordi-
nación intergubernamental frente a la pandemia, 
las medidas se tomaron de forma arbitraria y uni-
lateral. Como respuesta extrema y frente al caos 
con que Brasil enfrenta la pandemia, Paraguay y 
Colombia militarizaron pasos fronterizos con di-
cho país, para asegurar la clausura de circulación. 

Por otra parte, frente a la falta de respuestas bi-
laterales o institucionales de Mercosur, en el mes 
de marzo los gobiernos subnacionales del ccru ac-
tivaron sus propias iniciativas transfronterizas. En 
relación a las medidas tomadas tanto por la emer-
gencia sanitaria del Covid-19 como por el dengue, 
las secretarías técnicas del Comité acordaron tra-
bajar conjuntamente en el monitoreo de la situa-
ción sanitaria de todos los municipios de la Cuenca 
de Argentina, Uruguay y Brasil. La información 
sobre contagios, medidas, postas sanitarias y su 
ubicación, bloqueos territoriales, etc. sería circula-
da entre todos los municipios implicados (Central 
de Noticias, 2020).

En junio, una vez pasado el momento más álgi-
do de circulación del virus, la movilidad interna del 
Espacio Schengen fue restablecida con vigencia de 
controles fronterizos nacionales y medidas de re-
clusión de acuerdo al país de la movilidad. Así, las 
fronteras exteriores supranacionales son selectivas 
a la hora de permitir el ingreso, según origen de las 
personas; as, por ejemplo, tiene vetado el ingreso 
hasta nuevas indicaciones (excepto Uruguay).

Los debates europeos sobre asistencia econó-
mica conllevaron tres meses, hasta que en julio de 
2020 se logró una respuesta conjunta. Este acuerdo 

era fundamental para la supervivencia del espacio 
supranacional, cuestionado y con dificultades des-
de la crisis financiera internacional de 2008, gol-
peado fuertemente por la salida de Reino Unido 
(Brexit) y diluido en la gestión de la crisis epide-
miológica. Merkel definió esta coyuntura como la 
mayor crisis de la ue, su mayor desafío económico 
(DW, 2020). Este acuerdo para afrontar de forma 
unificada las consecuencias económicas de la crisis 
epidemiológica vuelve a dar vida a la Unión, sin 
embargo, sus fronteras internas no volvieron a un 
estado de libertad de circulación, como era el caso 
previo al sars-cov-2. 

Desde fines de junio, as permitió la circula-
ción terrestre en pasos fronterizos para el retorno 
de nacionales a su país de residencia, pero con es-
trictas medidas de vigilancia. Las fronteras siguen 
cerradas a la circulación de personas y la milita-
rización continúa en los casos mencionados. Por 
otra parte, la gestión individual de la pandemia sin 
cooperación de ningún tipo ha mostrado situacio-
nes muy graves como en Brasil, Ecuador o Bolivia. 
En palabras de Tokatlián (2020b):

La región sudamericana ha reaccionado de manera 
disímil y descoordinada a la pandemia de corona-
virus en el marco de un debilitamiento de los me-
canismos de integración. Las diferentes estrategias 
están marcadas por el temor a una crisis sanitaria, 
los peligros de estallidos sociales por los efectos eco-
nómicos de las cuarentenas y las carencias institu-
cionales de más larga data de los Estados nacionales. 
[…] El multilateralismo latinoamericano ha colap-
sado. (párr. 1)

Claramente la expansión global del sars-cov-2 
ha llevado al mundo a un punto de inflexión. La 
observación de la realidad internacional en la ges-
tión de la crisis permite deducir que determinadas 
tendencias estadocéntricas (ya visualizadas en los 
últimos años) se potenciaron. De esta manera, las 
respuestas inmediatas para hacerle frente a la crisis 
epidemiológica global supusieron un retorno a las 
condiciones del sistema internacional moderno, 
es decir, al repliegue en las fronteras considera-
das tradicionalmente, el reforzamiento del poder 
soberano, las limitantes y guerras comerciales, 
los discursos de guerra clásica y el nacionalismo; 
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medidas de excepción que tensionan la democra-
cia. Como si la interdependencia inter y transna-
cional pudiera cortarse abruptamente con la mera 
decisión estatal; en especial, si se tiene en cuenta 
las vidas interconectadas de las poblaciones fronte-
rizas, donde las dinámicas de cruce son cotidianas 
y hacen parte de las actividades diarias no solo por 
trabajo, sino también en términos culturales, re-
creativos, comerciales, etc.

En la primera mitad del 2020, se ha menciona-
do reiteradamente en discursos gubernamentales 
y académicos la importancia del Estado y la nece-
sidad de recuperar mayores atribuciones (vuelta 
a sistemas de sanidad pública, centralidad de las 
industrias nacionales). Tanto en el plano interno 
como internacional, las perspectivas se orientan 
hacia un nuevo protagonismo del Estado central 
y de sus capacidades soberanas, donde las fron-
teras tradicionales ejercerán un rol importante. 
Europa parece haber recuperado su capacidad de 
acción común (al menos en términos económicos 
y financieros), pero el Espacio Schengen continúa 
coartado por distintas modalidades de control de 
fronteras interestatales. En as las mejores perspec-
tivas de cooperación parecen estar en los espacios 
transfronterizos, en contradicción con la parálisis 
y debilidad de la integración intergubernamental, 
que viene en declive desde el giro conservador y 
el abandono por parte de algunos Estados de es-
pacios como la Unión de Naciones Suramericanas 
(unasur) o la Comunidad de Estados Latinoame-
ricanos y Caribeños (celac) y su reemplazo por 
foros laxos e informales, orientados al mercado, tal 
como se vislumbra con respecto al ccru.

Una tensión importante se produce en la praxis 
de los campos de abordaje de fronteras. Por una 
parte, la lógica transnacional opera en cuestiones 
económicas (en el caso europeo) y mientras que las 
prácticas de soberanía se mantienen en las fron-
teras exteriores, a su vez recupera prioridad el lí-
mite demarcatorio nacional tradicional y decae el 
interés por la exteriorización de fronteras hacia las 
periferias turbulentas. En as, esa tensión que se 
podía identificar previa a la crisis epidemiológica 
se reforzó en esta coyuntura. 

Conclusión
Desde el fin de la Guerra Fría han transcurrido 
tres décadas de intensos debates sobre la cuestión 
fronteriza, su dinámica y complejización crecien-
te, más allá de la concepción clásica de los límites 
territoriales interestatales. En esas discusiones la 
experiencia europea tuvo un protagonismo indis-
cutido. Ahora bien, todos los acuerdos y discursos 
europeístas se diluyeron frente a una crisis epide-
miológica global. 

En ambos escenarios analizados el cerramien-
to estatal sobre el espacio soberano tradicional ha 
traído consigo falta de insumos sanitarios claves, 
guerras comerciales, cierre de fronteras, poblacio-
nes varadas en territorios extranjeros, control po-
blacional y securitización del espacio público. 

Lo que se observó como respuesta inmediata a 
la pandemia fue un retorno al sistema internacio-
nal realista, el corte abrupto del multilateralismo 
y la cooperación, en donde el Estado central (en 
su acepción nacional) ocupa el centro de la escena 
con sus peores características: cierre de fronteras y 
policiamiento del territorio nacional. Nadie puede 
prever el futuro. Sin embargo, es posible encontrar 
elementos que señalan tendencias en las relaciones 
internacionales y el tratamiento de fronteras. 

En primer lugar, el Estado nación recuperó pro-
tagonismo a pesar de los alegatos durante tres dé-
cadas sobre su erosión por fuerzas supranacionales 
y subnacionales; de la gobernanza multinivel apli-
cada y difundida por Europa; y de la globalización 
y circulación de bienes e información, después de 
todos los debates sobre fronteras, su porosidad o 
elasticidad. Hoy se discute en el ámbito guberna-
mental sobre industrias nacionales estratégicas, 
seguridad nacional e intervención del Estado en 
bienes públicos claves como la salud. Las líneas 
demarcatorias estatales clásicas siguen siendo un 
instrumento legítimo de la soberanía estatal y, por 
ello, las fronteras tradicionales deben reingresar 
al análisis de las cuestiones fronterizas, porque la 
pandemia ha dejado en claro que no han desapare-
cido y están en plena vigencia. 

Al retomar los dos enfoques principales referi-
dos en el marco teórico, es claro que ninguno de 
estos campos cubre las condiciones actuales de 
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tratamiento y gestión de fronteras, dado que no 
estamos frente a fronteras porosas ni ampliadas 
y extendidas (al interior y al exterior de la línea 
demarcatoria) en su seguritización, sino que vol-
vemos a enfrentar en todo su vigor a las fronteras 
interestatales tradicionales como instrumento 
principal para la preservación estatal-territorial. 
Por ello y gracias a esta coyuntura extraordinaria, 
es una tarea importante para las rrii reinterpretar 
y revisar críticamente los estudios de fronteras.

Segundo, la globalización como hiperconec-
tividad e hipercirculación (Ramonet, 2020), ca-
racterizada por cadenas globales de valor y con 
preeminencia del mercado global, está siendo afec-
tada por intervenciones políticas (Ramírez, 2020). 
Nadie puede afirmar que desaparecerá, pero sí pue-
de inferirse que no volverá a ser la misma, al menos 
tal como se la conoció hasta aquí. La intensidad al-
canzada por la globalización financiera neoliberal 
es la que parece verse afectada, más difícilmente lo 
será la interdependencia global (ambiental, social, 
tecnológica, económica, política, cultural). El re-
torno al protagonismo de las fronteras tradiciona-
les y la soberanía estatal tienen sus repercusiones, 
también, en los mercados y la circulación de bienes 
y servicios.

Un tercer elemento es la paralización y pérdi-
da de legitimidad de los espacios multilaterales de 
coordinación, como la Organización para las Na-
ciones Unidas (onu) y la Organización Mundial 
para la Salud (oms) que se han visto sin herramien-
tas viables de intervención. Un replanteamiento 
importante será necesario en las organizaciones 
para encontrar formas alternativas y más justas 
de coordinación internacional, incluidos los espa-
cios de integración. La experiencia europea en la 
pandemia demuestra que ninguna dinámica su-
pranacional está garantizada, que la articulación 
es una necesidad constante y que no todo puede 
imponerse de acuerdo a los intereses prioritarios y 
particulares de algunos actores.

Los modelos de cooperación transfronteriza 
aplicados en Europa y exportados a as como bue-
nas prácticas quedan bajo un gran signo de inte-
rrogación. Postpandemia ¿será posible retomar los 
dispositivos aplicados y propiciados hasta ahora en 
zonas de fronteras? ¿seguirá teniendo relevancia 

en las políticas públicas y discursos gubernamen-
tales? El ccru en as y su reacción cooperativa 
frente a la paralización del Mercosur como espacio 
intergubernamental de articulación, señalan un 
camino posible para los esquemas de cooperación 
transfronteriza postpandemia, sin embargo, esto 
no permite realizar afirmaciones contundentes 
respecto a la temática hoy.

Frente a condiciones excepcionales como la ac-
tual crisis sanitaria es preciso buscar nuevos me-
canismos y recuperar algunos que se daban por 
perdidos, si se pretende comprender y obtener dis-
positivos de intervención sustentables en el mundo 
por venir. 
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