Los contornos
del disenio fronterizo!

Enrique Camacho Beltrdn

Introduccion

Las fronteras humanas, sociales, politicas, naturales, juridicas
y econdmicas son materia de estudio de las ciencias sociales y
humanas. A las fronteras se las descubre a partir de discursos
publicos, instituciones politicas y sociales, representaciones me-
diaticas, estereotipos, etc. (Scott, 2012: 84). Se caracteriza a las
fronteras descriptivamente como dispositivos jurisdiccionales,
zonas de transicion, limites sociales, espacios de conflicto, criso-

les culturales, etc. Quizas por eso las funciones y los significados
que tienen las fronteras son ambiguas y a veces contradictorias
(Anderson y O’'Dowd, 1999). Una forma de enfrentar estas am-
bigiiedades y contradicciones es estudiar las fronteras no des-
criptivamente, sino normativamente. Nos podemos preguntar,
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por ejemplo, ;qué deberian ser las fronteras?, ;como deberiamos organizar-
las?, ;qué limites deberia tener su accion?

Estas preguntas se han vuelto cruciales en un mundo en el que los gran-
des capitales y los conglomerados transnacionales amenazan la soberania
fronteriza. Pero la teoria politica y la teoria de las relaciones internacionales
suelen prestar muy poca atencion a las fronteras internacionales en si. Desde
luego estas disciplinas dedican mucha atencién a la migracién y a las rela-
ciones entre los estados. Pero la naturaleza misma de las fronteras internacio-
nales, su caracter moral, el tipo de autoridad politica que ejercen, los limites
de esa autoridad, sus alcances y las obligaciones y derechos a los que dan
lugar han sido desproporcionadamente ignorados por la literatura filoséfica
normativa, tanto como por la literatura en teoria de las relaciones internacio-
nales y la de teoria politica. Al contrario, estas disciplinas suelen tomar a las
fronteras como algo obvio que no requiere mayor analisis; o bien como una
consecuencia evidente y simple de la doctrina de la soberania, del derecho
internacional y del sistema de estados.?

En este capitulo, sin embargo, me es imposible desarrollar un concepto
normativo que nos diga exhaustivamente qué son las fronteras internacionales.
Una teoria de este tipo va mas alla de los objetivos de un capitulo de libro por-
que parece requerir la elaboracidn de novo de una teoria normativa de las fron-
teras internacionales. Antes bien, de manera mas modesta, trataré de perfilar
el tipo de aproximaciéon que pueda usarse para dar cuenta de la naturaleza,
significado préactico y fundamentos de las fronteras internacionales apropia-
das para Estados que tengan un caracter moral sustantivo.

2 No estoy seguro por qué este tema se encuentra subteorizado. Una razén puede ser que mucha(o)s
académica(o)s tienden a reducir el asunto de las fronteras internacionales a la inmigracién. Algunas y
algunos piensan que, aunque de momento sea implausible, en ultima instancia nuestra moralidad re-
quiere fronteras abiertas que limiten lo minimo posible la libertad de movimiento y asociacién (e.g.,
Carens, 2013; Kukathas, 2005a y 2005b). Otras y otros piensan que la misiéon primordial de las fronteras
es proteger a la(o)s residentes y ciudadana(o)s de amenazas externas, manteniendo relaciones de justicia
al interior del estado (e.g., Miller, 2016; Wellman, 2008). Otra razén que he sostenido en otras publica-
ciones es que también se debe a que la literatura se concentra mayormente en juzgar y sopesar amenazas
alos derechos y obligaciones de los agentes involucrados (inmigrantes potenciales, ciudadana(o)s y resi-
dentes) para el mantenimiento de relaciones de justicia; pero ignora desproporcionadamente la pregunta
metodoldgicamente anterior de si las fronteras estan justificadas y si son moralmente permisibles o im-
permisibles (Camacho Beltran, 2019 y 2020).
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Para poder hacer esto de manera mas o menos econdmica, intentaré jus-
tificar una suerte de desideratums que identifiquen el nticleo tedrico basico de
lo que las fronteras deberian ser para el caso de las democracias liberales. Los
desideratums constituyen una suerte de rubrica que nos dice como deberia
verse una teorfa minima del disefio de fronteras internacionales y que por
ello nos permitira evaluar y comparar de manera preliminar distintos concep-
tos de fronteras. En este tipo de investigacion conceptual se pueden destacar
cuando menos tres desideratums.

En primer lugar, una teoria o concepto de las fronteras internacionales
deberia aclarar o explicar su naturaleza. Afrontar el problema de identificar
la identidad de las fronteras internacionales requiere proveer una explicacion
de lo que las fronteras internacionales son segun lo que las distingue de otros
objetos parecidos. Por ejemplo, quizds no todo limite fisico o territorial sea
una frontera, o bien espacios internos como los aeropuertos quizas lo sean.

El segundo desideratum es el cardcter moral de las fronteras. Las fronteras
son creaturas de la imaginacion. Son entidades artificiales que hasta hace rela-
tivamente poco tiempo no existian y que ciertamente pueden existir de otras
maneras o dejar de hacerlo.’ Eso quiere decir que tiene sentido hacernos la
pregunta normativa de cémo deberian ser. Ademas, las democracias liberales
son el tipo de regimenes que tiene un caracter moral, por lo que —como vere-
mos- sus acciones, regulaciones y politicas deberian estar sujetas a los mismos
criterios morales que fundan su legitimidad. Los regimenes que no tienen un
caracter moral no tienen fronteras que sean permeables al tipo de critica nor-
mativa que articulo en este texto.* El problema es que actualmente menos de
la mitad de los Estados corresponden mas o menos con esa caracterizacion.

Finalmente estd el desideratum de la factibilidad. Es importante insistir
en que me aproximo a las fronteras de manera normativa y no descriptiva. En
este texto interesa lo que las fronteras deberian ser y no realmente lo que son.

3 Ciertamente hay fronteras naturales como las grandes cordilleras o los rios caudalosos. Pero estas consi-
deraciones aplican a las fronteras naturales s6lo cuando coinciden con las artificiales.

4 Este es un presupuesto comun en mis trabajos (e.g., Camacho Beltran, 2016; 2019; 2020). En contraste con
Estados que ejercen el poder de manera unipersonal, elitista, autoritaria o arbitraria, las democracias libera-
les tienen (o cuando menos aspiran a tener) un caracter moral cuando ejercen el poder politico, la autoridad
legitima y la coercion. Ese caracter moral requiere que el poder, la autoridad o la coercion sean ejercidas de
una manera coherente con principios morales fundamentales como los derechos humanos, la ciudadania
democratica y la igualdad de oportunidades. En ese sentido son Estados legitimos que extraen —de las per-
sonas y grupos sujetos a su poder— obligaciones independientes de contenido de obedecer sus mandatos.
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Pero al mismo tiempo no estoy interesado en determinar lo que deberian ser
las fronteras de manera utdpica; sino mas bien de una manera que da cuenta
de las mejores practicas de las fronteras que conocemos y de las restriccio-
nes de la realidad que nos es familiar, para identificar lo que las fronteras
deberian ser aqui y ahora. Esto es importante porque también restringe el
universo de aplicabilidad de las consideraciones que articulo en este texto.

Los resultados del tipo de investigacién que aqui planteo a la larga pue-
den variar e incluso ser decepcionantes. Podria resultar, por ejemplo, que no
podemos formar un concepto normativo de fronteras y que solo usamos el tér-
mino para agrupar un conjunto de practicas de poder y dominacién que son
demasiado distintas entre si. Pero también pudiera ser que de continuar esta
investigacion surja un concepto de fronteras que satisfaga los desideratums y,
mas alla, que colme nuestras aspiraciones morales.

En otros textos he sugerido, como modelo heuristico para otras discusio-
nes, el concebir a las fronteras internacionales de las democracias liberales, no
como meros limites o dispositivos jurisdiccionales, sino como instituciones u
organizaciones intergubernamentales sociales y politicas complejas (Camacho
Beltran, 2015; 2017; 2019; 2020). Mas precisamente he ido desarrollando una
concepcién de una estructura basica internacional de organizaciones inter-
gubernamentales formada por las fronteras internacionales. Espero que ese
concepto de fronteras se comience a asomar conforme vaya justificando los
desideratums. Pero antes de pasar a los argumentos conviene puntualizar al-
gunas aclaraciones previas.

Algunas restricciones de la investigacion y de la aproximacion

Segun lo dicho, en este capitulo me propongo iniciar la defensa de mi modelo de
disefio de fronteras internacionales® por primera vez de manera unificada y arti-
culada, proponiendo y justificando una serie de desideratums de cémo deberian
verse las fronteras internacionales de una democracia liberal. Los desideratums

5 Hay que recordar que este trabajo se refiere a las fronteras internacionales. No me refiero a las fronteras
que se dan entre otras entidades jurisdiccionales como los condados o los municipios. Al contrario, si los
desideratums funcionan segun lo esperado, entonces deben iluminar el asunto de si las fronteras interna-
cionales y otro tipo de fronteras comparten o no la misma naturaleza y son o no son el mismo objeto. Por
eso en adelante cuando diga “fronteras” me refiero solamente a las fronteras internacionales.
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deberian establecer de qué manera el modelo de fronteras internacionales legiti-
mas puede llegar a ser coherente con el caracter moral de las democracias libera-
les. Esto quiere decir que los alcances de este texto son mas bien muy limitados.

Los desideratums constituyen tanto la defensa de una metodologia de
analisis como la justificacién de un boceto de como deberia verse grosso modo
una teoria normativa de las fronteras que espero que sirva para determinar
como podriamos investigar y desarrollar un concepto mas definido de ellas.
Pero no pretendo profundizar en ninguno de los componentes de los deside-
ratums. Cada desideratum tiene que ser ampliado y estudiado adecuadamente
por su lado, para después —si los resultados son favorables y de ellos emerge
un concepto de fronteras— reunir los resultados en una teoria normativa del
disefio de fronteras.

La aproximacion que empleo en este texto es la de la teoria normativa de
las relaciones internacionales, ética global o ética aplicada a las relaciones in-
ternacionales. Las metodologias de la ética aplicada son muchas y muy varia-
das, y no existe en la disciplina un consenso acerca de como emplearlas, ni de
sus limites precisos. Por eso los desideratums no se justifican exclusivamente
en el ambito de las aproximaciones imparciales como son el utilitarismo o la
ética deontoldgica. Aunque por momentos la aproximaciéon que parece mas
adecuada al caso es la de las obligaciones especiales, mi investigacion conserva
un caracter pluralista que me permite echar mano de todos los recursos heu-
risticos, interpretativos y teéricos disponibles segun sea necesario.

El nivel de analisis en el que se mantiene mi investigaciéon no es ni el de
la teoria ideal ni el de las teorias no-ideales. Mi avance se encuentra en al-
gun punto intermedio. Para determinar la naturaleza de las fronteras procedo
descriptivamente recuperando algunas practicas sociales que selecciono para
poder interpretarlas de la manera en la que creo que pueden hacer mas sen-
tido con respecto a principios de legitimidad y justicia. Esto quiere decir que,
aunque parto de una descripcion discreta de las mejores practicas fronterizas,
tanto mi criterio de seleccion de esas practicas, como la manera en la que las
reestructuro y relaciono, constituyen una interpretacion guiada por el sesgo
valorativo de los principios mas basicos que describen el cardcter moral de las
democracias liberales. Lea Ypi ha llamado a este método de aproximacion a
problemas de ética aplicada a las relaciones internacionales realismo normati-
vo (Ypi, 2018). Pero creo que es una aproximacién mas o menos comun en la
literatura de ética global (Carens, 2013; Ypi, 2012; Caney, 2012).
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Para estar segura(o)s de que conservo el punto de vista realista pero nor-
mativo podemos hacer el ejercicio de pensar el problema negativamente y re-
flexionar acerca de lo que no deberian ser las fronteras. En primer lugar, parece
un sinsentido crear fronteras que separen porciones territoriales, y que, sin
embargo, no sirvan para asegurar una seccion delimitada de la tierra y conte-
ner, o cuando menos documentar, los flujos de personas o bienes hacia dentro
de esa tierra asi delimitada (Baubock, 2013: 345-346).

Si las fronteras no producen directivas o mandatos que den lugar a una
obligacion concluyente de ser obedecidos por los inmigrantes potenciales y
por las personas interesadas en mover bienes y capitales a través de ellas, en-
tonces no parece claro para qué necesitamos fronteras de cualquier modo. Por
ejemplo, la frontera sur de México, en algunos tramos de sus colindancias con
Guatemala y Belice, no ejerce ningtin tipo de control efectivo. Las personas y
bienes pueden cruzar libremente sin ninguna presencia del Estado mexicano.
Ante la ausencia del Estado es mas bien la industria del trafico la que controla
los cruces y el flujo de mercancia (Armijo Canto, 2011).

En segundo lugar, si las fronteras fueran algo arbitrario, producto del
capricho injustificado, del mero uso de la fuerza o de la voluntad arbitraria
e injustificada de unos cuantos, entonces tampoco parece que las fronteras
pudieran ostentar el tipo de justificacion publica internacional compatible con
el cardcter moral de las democracias liberales, que pudiera extraer obediencia
por parte de las personas sobre las cuales las fronteras pretenden ejercer auto-
ridad (migrantes y personas que buscan mover bienes a través de ellas).

Todas las fronteras son mas o menos accidentales. Su establecimiento
depende frecuentemente del dibujo caprichoso de una cordillera o de un rio.
También dependen de la suerte y el azar con los que crecen y se multiplican
los grupos humanos cultural y lingiiisticamente diferenciados a lo largo y an-
cho de la geografia. Otras veces depende de un tratado o un acuerdo politico.
Incluso dependen de la ambicién y de la maldad. Pero no todas las fronteras
son arbitrarias o cuando menos no igualmente arbitrarias.

Hay fronteras que se han establecido para dividir maliciosamente comu-
nidades politicas y debilitarlas, o para dividir los territorios sobre los cuales
se clama un derecho vacuo. Muchas fronteras africanas son un ejemplo de
la voluntad arbitraria e injustificada de los poderes coloniales. Al ser no solo
accidentales, sino ademas arbitrarias, han producido enorme inestabilidad y
problemas politicos y sociales muy delicados (Zartman, 2010). En contraste,
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las fronteras pueden ser accidentales y, sin embargo, ser moralmente signi-
ficativas si constituyen los limites de una comunidad con un caracter moral
distintivo, que a lo largo de generaciones (i) ha creado maneras distintivas de
interpretar y proteger la libertad de sus integrantes, y (ii) ha establecido for-
mas unicas de cuidado mutuo entre sus miembros (Miller, 2016).

De estas consideraciones podemos sacar cuando menos dos restricciones
de lo que no deberian ser las fronteras:

a. Las fronteras no deberian ser algo que dé lugar al tipo de mandato o
directiva para el control del flujo de personas y bienes que aquellas per-
sonas sujetas a sus mandatos o directivas tengan derecho de ignorar o
de resistir.

b. Las fronteras y sus directivas y mandatos no deberian ser el producto de
la voluntad arbitraria de alguien o de unos cuantos.

Ambos limites son controvertidos. Podria rechazarse (a), por ejemplo,
arguyendo que las fronteras internas que se establecen entre estados que son
parte de una federacion, entre municipios, comunidades auténomas o conda-
dos, muestran precisamente ese rasgo. Pero visto con mas cuidado, este hecho
no es una objecion sino una confirmacion del propdsito de las fronteras in-
ternacionales. Cuando un Estado acepta formar parte de una confederacion,
como el caso de la independencia de las colonias inglesas que dieron lugar a
la Unién Americana, se esta emitiendo su consentimiento —entre otras co-
sas— para la disolucion de sus fronteras internacionales con las del resto de la
Unién. Cuando el Estado de Colorado fue aceptado en la Unidén en el afo de
1876 efectivamente se disolvieron las fronteras internacionales con la Unién
y nuevas fronteras fueron creadas entre México y Colorado. Que las fronteras
entre Colorado y Nebraska no limiten el flujo de personas y bienes entre esos
Estados no quiere decir que cuando se construyé en 1929 el primer aeropuerto
en Denver, Colorado, se permitiera el libre flujo de visitantes e inmigrantes.

Tampoco (b) escapa de la controversia. Muchos cosmopolitas han argu-
mentado que las fronteras internacionales son siempre arbitrarias porque han
establecido formas de dominacién moralmente intolerables entre la ciudada-
nia de unos pocos en los paises ricos. Reclaman que eso casi funciona como
el privilegio de los nobles medievales, frente a la gran mayoria del mundo.
Inmigrar a un pais rico desde el tercer mundo equivale a la proeza de recibir
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un titulo nobiliario por las victorias militares (Carens, 2013: 226). En ese sen-
tido las fronteras deberian ser abolidas como cualquier forma de dominacion.

Pero hay que notar que podemos permanecer agnosticos con respecto
del argumento cosmopolita de las fronteras abiertas e incluso afirmarlo sin
rechazar que las fronteras que conocemos deberian evitar ser moralmente ar-
bitrarias (b). La razén es que podemos distinguir entre moralmente arbitrario
y moralmente irrelevante (Blake, 2003: 229). Es cierto que la ciudadania esta
distribuida arbitrariamente porque nadie ha escogido donde nacer; pero no es
moralmente irrelevante porque la ciudadania y las fronteras marcan precisa-
mente los limites del dominio de la autoridad del Estado y con ello de cierto
tipo de responsabilidad social. Esto es moralmente relevante porque distingue
un tipo de relacién social que existe solo entre los miembros de una comuni-
dad politica. Volveremos a este punto mas adelante.

Mientras tanto, para reforzar lo anterior considera el caso de los hijos y
los padres. Desde luego es accidental que yo sea hijo de Luis y no de Francisco.
Pero eso no quiere decir que sea moralmente irrelevante, porque ese accidente
dio lugar a que entre Luis y yo se dé una relaciéon que no tengo con Francisco y
con ninguna otra persona, dado que Luis es mi papa. Grosso modo la relacion
que priva entre la(o)s ciudadana(o)s y el Estado tiene los siguientes rasgos: el
Estado ejerce autoridad sobre la(o)s ciudadana(o)s y por ello les debe una jus-
tificacion por la autoridad ejercida sobre de ellos. Al mismo tiempo, una vez
autorizado para ejercer autoridad, el Estado tiene la obligacién de sostener un
régimen de derechos y justicia. Ambos, la(o)s ciudadana(o)sy el Estado tienen
obligaciones y responsabilidades acordes con este esquema (Blake, 2003: 229).
Mas atin, el propio Carens acepta que el caso a favor de las fronteras abiertas
tiene el caracter regulatorio de la teoria ideal y no el punto de vista realista y
normativo que busco conservar aqui.

Podemos aceptar la doctrina tradicional de la soberania, que incluye que
cada Estado ostenta el derecho de ejercer gran discrecionalidad en el control
de sus fronteras (Carens, 2013: 10) y, al mismo tiempo, preguntarnos qué
podemos hacer para que ese control fronterizo sea coherente con el caracter
moral de las democracias liberales. Pero entonces desde esa misma doctrina
tradicional de la soberania, ;qué sentido tiene el levantamiento de una fronte-
ra discontinua, inoperante o arbitraria, incapaz de contener, ordenar o cuan-
do menos documentar ninguno de los flujos que la atraviesan? Parece mas
razonable no tener frontera si no se puede controlar y regular de una manera
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razonable para las personas dentro y fuera, pues eso evitaria los posibles dafnos
e injusticias que produciria una frontera arbitraria.

Si esto es correcto, entonces podemos ver que no hemos podido llegar
demasiado lejos de manera negativa con las restricciones (a) y (b), pues al re-
flexionar acerca de lo que no deberia ser una frontera, emergen las asunciones
implicitas en esos juicios de lo que las fronteras le hacen a las personas y las
mercancias en el mundo que conocemos. La primera restriccion (a) particu-
lariza el objeto de las fronteras: las personas para las cuales las fronteras no
deberian ser algo trivial y quienes no deberian tener el derecho a resistirlas.
También particulariza el contenido de esos mandatos: las fronteras documen-
tan, controlan, administran y en su caso previenen el flujo tanto de personas
como de bienes.

La segunda restriccion (b) establece los limites de la legitimidad de las
fronteras al insistir que no deben ser solamente un instrumento de domina-
cion. Ya desde hace tiempo Barry y Goodin (1992) notaron una asimetria bru-
tal entre los obstdculos a libertad de movimiento internacional de las personas
(migrantes potenciales, refugiados, buscadores de asilo, etc.) y la libertad de
movimiento internacional de los capitales, las inversiones y de los bienes (per-
sonas y corporaciones que buscan mover companias multinacionales, corpo-
rativos, activos, pasivos, mercancias, plantas de produccién, proveedoras de
servicios, etc.). Mds aun, existe una asimetria ignominiosa entre la libertad
de movimiento internacional de los mas aventajados y la de los mas desaven-
tajados (Ypi, 2018). El medio a través del cual se controla este flujo asimétrico
son precisamente las fronteras internacionales.

El volumen descomunal de asuntos y problemas que esos flujos represen-
tan hacen que las fronteras internacionales contemporaneas sean extraordina-
riamente complejas. Esto implica que en las fronteras se rozan y enfrentan
muy distintas politicas publicas, multiples dominios fiscales, varias jurisdic-
ciones, diferentes reflejos del poder politico y multitud de organizaciones.
Espero que estas restricciones no resulten demasiado controvertidas, y que
a partir de (a) y (b) podamos articular una suerte de visién funcional de la
plausibilidad de las fronteras que es el primer desideratum que voy a justificar.
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El desideratum de la plausibilidad

La plausibilidad es el primer desideratum en ser abordado precisamente por
la eleccién de la aproximacion realista normativa. Comienzo desde abajo re-
cogiendo buenas practicas fronterizas y las reconstruyo en una interpretacion
normativa de lo que estas deberian ser, mediante un recuento de sus funcio-
nes. Una explicacion funcional de un objeto social busca establecer un en-
tendimiento o interpretacidon acerca del orden y estabilidad de un sistema o
estructura social de algun tipo (Barnes, 1995). Si todo sale bien, esto nos per-
mitira abordar el desideratum de la identidad para proponer una definicion de
trabajo de las fronteras que guie la investigacion conceptual.

Como explicaba en el apartado anterior, las consideraciones (a) y (b)
acerca de lo que no deben ser las fronteras nos permiten ya plantear la prime-
ra funcion acerca de qué deberian ser, o mejor hacer las fronteras sin perder
plausibilidad. En primer término, las fronteras son una construccién social
que los seres humanos creamos artificialmente para delimitar el espacio sobre
la superficie de la tierra (Hagen y Diener, 2012). Es cierto que esto parece ob-
vio, pero para ver el alcance de esta funcion es necesario distinguir entre tierra
y territorio.

La tierra es un hecho fisico y geografico que corresponde a toda superfi-
cie que no esta cubierta por agua. Ademas, constituye un recurso natural del
que extraemos minerales, pero también del que hacemos uso para los reque-
rimientos mas implicitos en nuestra naturaleza como movernos a través del
espacio para realizar nuestras actividades, o establecernos y formar relaciones
sociales, politicas, econdmicas, religiosas, etc. Lo importante aqui es notar que
la tierra es normativamente inerte: no tiene un valor intrinseco para nosotros.
Su relevancia viene de que tiene un obvio valor instrumental en tanto que nos
es necesaria para casi todas nuestras actividades. Si esto es asi, entonces la si-
guiente es la primera funcién de las fronteras:

i. Las fronteras deben dividir el espacio sobre la superficie de la tierra
en distintos espacios que llamamos territorios.

Hay que notar que es el valor instrumental generalizado y casi absoluto de la

tierra el que implica que toda(o)s tenemos un interés fundamental en tener
acceso a ella cuando menos en dos sentidos (Moore, 2015: 40-47). En primer
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lugar, tenemos interés de residencia como individuos sedentarios que requeri-
mos un espacio donde reunirnos con los nuestros y donde protegernos de los
elementos. En segundo lugar, los grupos a los que pertenecemos tienen el inte-
rés fundamental de ocupar un espacio abundante, o cuando menos suficiente,
de tierra en donde establecer, sostener y desarrollar la comunidad.

Ahora bien, el interés en la residencia y en la ocupacién no implica un
derecho a un espacio en particular. La discusion acerca de la particulariza-
cién de estos derechos comienza con el caracter moral de las fronteras que
discutiremos mas tarde. Pero por el momento, lo importante es que cuando
hablamos de la tierra en este sentido, de lo que significa para nosotras y no-
sotros los seres humanos, le estamos atribuyendo una dimensién social como
territorio. El territorio, entonces, no es un hecho fisico, sino una construccién
social que depende del significado que las personas le dan a la tierra. Un gru-
po social determinado impone en un pedazo de tierra delimitado su vision,
y la hace parte de su imaginario y de su concepcién de lo que significa ser
miembro de ese grupo en ese lugar. El territorio esta constituido a partir de
los simbolos y significados colectivos de un grupo que habita la tierra (Kolers,
2009: 3-4, 11, 14, 90).

Asi pues, las fronteras no solo dividen la tierra, sino que, al dividirla a
partir de los intereses de una comunidad politica, crean territorios. Una vez
que el territorio ha sido creado y distribuido, es necesario que las fronteras
lo controlen segun los intereses de la comunidad. Las razones para controlar
el flujo de personas y bienes provienen de los beneficios netos y directos de-
rivados del control territorial central. Por eso las fronteras tienen la funcién
primera de distribuir el territorio entre los pueblos o comunidades politicas
del planeta. Al hacerlo establecen una diferencia normativa entre los asuntos
internos sobre los cuales las comunidades politicas tienen derechos de auto-
determinacion, y los asuntos internacionales o externos, sobre los cuales la
comunidad politica no tiene esos derechos (Agnew, 2009: 22).

En sintesis, toda(o)s tenemos un interés fundamental en tener nuestros
derechos protegidos, y en las condiciones que son familiares para los seres
humanos esa proteccidon puede ser mas integral y estable en porciones delimi-
tadas del espacio. Considera entonces la siguiente funcion:
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ii. Lasfronteras deben ser uninstrumento para proteger los intereses
de la(o)s ciudadana(o)s y la(o)s residentes de la interferencia
extranjera.

En teoria politica con frecuencia se dice que los Estados o las comunidades
politicas requieren de control territorial continuo si pretenden hacer cumplir
los requerimientos de las normas bésicas de la ley y la justicia, asi como esta-
blecer y proteger la propiedad privada y crear una provision de bienes publicos
(Wellman y Cole, 2011; Stilz, 2011: 576). Segun Quong:

Las instituciones que distribuyen recursos establecen y protegen los derechos
de propiedad y capturan y castigan a los infractores requieren para ser efecti-
vas, jurisdiccion exclusiva sobre un territorio determinado. Es poco probable
que la justicia sea establecida cuando distintas instituciones compiten dentro
del mismo territorio para imponer diferentes reglas de proteccion a los dere-
chos de propiedad o distintas reglas del derecho penal. Es mas probable que la
justicia sea establecida si en un drea en particular existe solamente una autori-
dad legitima con el poder de proteger y hacer valer los derechos de las perso-
nas y asegurar la distribucion justa de los recursos y las ventajas. (2010: 130)

La delimitacion fisica del espacio parece ser un requerimiento material y
practico propio de las fronteras, puesto que el balance establecido dentro de la
comunidad politica puede ser puesto en peligro por elementos externos que
no tengan el mismo nivel de compromiso frente a las instituciones de justicia
que pueden tener las personas involucradas en su creacidn y sostenimiento.

Como puede verse, estas consideraciones conectan a las fronteras con los
fundamentos de la teoria politica convencional. En la teoria politica conven-
cional, el establecimiento de relaciones de justicia es un fin intrinsecamente
valioso porque implica que una comunidad politica desarrolla sus propias for-
mas de proteccion de la libertad y de cuidado mutuo (Kant, 1781/1991: 489-
490; Locke, 1689/1988: P. II, 138; Hobbes, 1651/1969: P. 1, C. 17, 2; McMahan,
2009). La comunidad crea y sostiene las instituciones de justicia de acuerdo
con su propio caracter e intereses colectivos. Pero hay muchas maneras de
proteger los derechos de la(o)s ciudadana(o)s y residentes, y seguramente no
todas son propias de las fronteras. Por eso (ii) requiere ser especificada con
la manera especial que las fronteras tienen de proteger los intereses de la(o)s
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ciudadana(o)s; es decir, con la contribucion especifica de las fronteras para ese
fin. Podemos agregar entonces la siguiente funcion:

iii. Las fronteras deben ser utiles para la documentacién, control,
administracion y, en su caso, prevencion del flujo de personas y
bienes entre delimitaciones territoriales.

Ahora bien, si miramos con atencién parece que (iii) esconde dos funciones: el
producir criterios de inclusion y de exclusion necesarios para operar la docu-
mentacion, control, administracion y, en su caso, prevencion del flujo de per-
sonas y bienes. Es muy importante notar que estos criterios no son idénticos
(Carens 2013: 174). Los criterios de exclusion separan aquellas personas, gru-
pos 0 cosas que no son en ninguna circunstancia elegibles para ser admitidas.
Los criterios de inclusion permiten establecer parametros de prioridad, orden
o prelacion entre las personas, grupos o cosas que se tengan como elegibles.
Considera entonces las siguientes funciones:

iv. Las fronteras deberian producir y/o aplicar criterios de exclusion
que identifican las personas, los grupos y los objetos que no seran
admitidos segun el interés nacional.

v. Las fronteras deberian producir y/o aplicar criterios de inclusion
que permiten priorizar o escoger de entre las cosas, las personas
o los grupos elegibles, aquellos que de hecho se admitiran segun
el interés nacional.

En este punto es importante destacar que con las funciones (i)-(v) ya podemos
comenzar a notar la naturaleza jurisdiccional de las fronteras (Bosniak, 2008).
Las fronteras delimitan el espacio donde un conjunto o cuerpo de reglas es
valido y donde una autoridad central puede ejercer la fuerza para garantizar el
cumplimiento. Paralelamente, las fronteras también delimitan el espacio don-
de la autoridad fiscal es vélida. Eso nos permite plantear la siguiente funcién:
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vi. Lasfronteras deberian ser un conjunto de dispositivos jurisdiccio-
nales y fiscales complejos que puedan establecer los mecanismos
para delimitar el espacio donde un sistema econdmico, politico y
social es valido.

Notese que al delimitar la jurisdiccion y la autoridad fiscal parece necesa-
rio que las fronteras también ejerzan algun tipo de poder politico y —en su
caso, si estan moralmente justificadas-de autoridad sobre de las personas y
las cosas dentro de ellas. Por ejemplo, las fronteras suelen requerir de la(o)s
ciudadana(o)s y residentes tramitar un pasaporte. Al mismo tiempo, las fron-
teras tipicamente delimitan la libertad de la(o)s ciudadana(o)s y residentes
de asociarse con personas en el extranjero; por ejemplo, cuando una persona
quisiera tener una relaciéon romantica o de amistad (dentro del territorio) con
alguien que tiene otra nacionalidad. Segun esto, las fronteras son, cuando me-
nos, un dispositivo del poder central o soberano que ejerce autoridad y espera
obediencia a través de (i)-(vi). Pero eso significa que las fronteras aplican para
todas las personas, grupos y cosas contenidas en el espacio jurisdiccional crea-
do. En otras palabras, parece que las fronteras mismas son entonces parte de la
jurisdiccion y por ello del sistema de derecho.

Para concebir esto es ttil recordar un viejo concepto de derecho que ha
sido muy influyente. Segtin ese concepto, el derecho es una combinacién de
reglas secundarias y primarias (Hart, 1994). Las reglas primarias norman las
acciones e interacciones de las personas que se encuentran dentro de la juris-
diccidn. Las reglas secundarias norman la manera en la que las reglas primarias
se cambian, se hacen cumplir y se adjudican. Pero para disciplinar el sistema de
reglas hay una regla secundaria especial que es la famosa regla de reconocimien-
to. Esta permite que los funcionarios del derecho, y la gente en general, identi-
fiquen los componentes del sistema y lo reconozcan como legal. Las fronteras,
en tanto delimitan la jurisdiccion, parecen contribuir a establecer una regla ge-
neral de reconocimiento o de validez juridica, con respecto a un mismo orden
o régimen central. Las fronteras de un régimen democratico les dicen a la(o)s
ciudadana(o)s “te coaccionamos, pero lo hacemos de acuerdo con un sistema
de instituciones coercitivas establecido segtn principios que razonablemente
tt no rechazarias y en cuya composicion ti misma(o) participas” (Blake, 2001:
287). Por eso a partir de (vi) se desprende la siguiente funcion:
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vii. Las fronteras establecen un régimen de seguridad interior: las
fronteras deben ejercer poder politico (y, en su caso, autoridad
legitima) sobre de las personas y bienes dentro de la jurisdiccion.

Al delimitar la jurisdiccion y ser parte de ella, las fronteras y sus criterios de-
ben aplicar a todas las personas sobre quienes aplica el resto del sistema ju-
ridico. Eso quiere decir que la(o)s ciudadana(o)s y residentes también estan
sujetos a los controles fronterizos, tanto como la(o)s extranjera(o)s, aunque las
demandas de las fronteras con respecto a ella(o)s sean distintas.

Ahora bien, es muy importante destacar que este interés de delimitar y
proteger el espacio interior de la justicia estd limitado por el interés funda-
mental de poder salir del estado, de asociarse con extranjeros y de comercio
mas alld de las fronteras. La primera limitacion de este tipo es, desde luego,
el derecho de partida, que es fundamental (y a veces simbdlico) para las demo-
cracias liberales, pues pretende garantizar la proteccién en contra de posibles
demandas ilegitimas por parte de los estados (Whelan, 1983). Pero esta no es la
unica limitacion. Para ver cdmo el régimen interno se relaciona con lo externo
tenemos que ir por partes.

La regla de reconocimiento pretende destacar un hecho fundamental
para un sistema juridico: es precisamente la actitud de los funcionarios res-
ponsables del derecho lo que les permite a toda(o)s reconocer que el derecho
no es sélo un sistema social de reglas, sino que es un sistema de reglas que
tiene un significado legal, pues los funcionarios estan ampliamente de acuerdo
en cudl es la fuente del derecho.

Como he dicho, esto es en parte posible porque las fronteras delimitan la
jurisdiccion. Pero si las fronteras hacen esa labor para las reglas del derecho,
es enteramente posible que también permitan limitar en cierta medida otros
sistemas de reglas sociales que delimitan de otras maneras a la comunidad.
En ese caso los limites del estado definen también los limites de la comunidad
(Anderson y O'Dowd, 1999). Por ejemplo, en ocasiones las fronteras permiten
reconocer los limites de las culturas, de las lenguas, de los codigos morales,
etc. Si las fronteras también limitan la aplicacidon de las reglas de la lengua,
de la cultura y las costumbres, entonces las fronteras también participan en
las reglas de reconocimiento o de limite de esos sistemas de reglas. Por eso el
significado legal de las fronteras no agota sus funciones ni su naturaleza.
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Ahora bien, la capacidad de contencién que las fronteras tienen con res-
pecto a la jurisdiccion y a otros sistemas de reglas no es absoluta. Siempre
existen casos de extraterritorialidad en los que las reglas interiores tienen efec-
tos regulatorios en otros territorios, particularmente si el estado en cuestion
goza de mucho poder e influencia (Brownlie, 2008). La extraterritorialidad es
un tema controvertido, sobre todo para el ambito del derecho internacional,
porque cuestiona el paradigma de la soberania. Sin entrar en la controversia,
cuando menos puedo decir que quizas las fronteras establecen una norma ex-
traterritorial, paralela a las normas de reconocimiento interior, pero que pre-
tende regular el comportamiento de los inmigrantes potenciales y las personas
que pretenden mover bienes a través de ellas. Al tiempo que las fronteras le
dicen a la(o)s ciudadana(o)s y residentes “nosotras establecemos el limite del
ambito en el que te coaccionamos’, también establecen una regla general de des-
conocimiento, precisamente al decir lo contrario que la regla de reconocimiento.

Las fronteras les dicen a los extranjeros “No pases, no perteneces: te coac-
cionamos solo para impedir que el resto de nuestras instituciones coactivas
te coaccionen, y asi contener nuestro espacio, y lo hacemos segtin reglas que
tu misma(o) no rechazarias, porque ti perteneces a otro espacio donde tus
propias reglas te coaccionan y esas reglas excluyen también coactivamente a
quienes no pertenecen”’ Esto significa que las fronteras ejercen poder politico
sobre las y los inmigrantes potenciales y sobre las personas que esperan poder
mover bienes a través de ellas. Generalizando, obtenemos la siguiente funcién:

viii. Las fronteras deben establecer un régimen de seguridad exterior:
deben ejercer poder y autoridad de manera extra-jurisdiccional
o extraterritorial sobre las y los inmigrantes potenciales y sobre
las personas que esperan mover bienes a través de ellas.

Naturalmente, el régimen exterior también estd limitado y definitivamente no
es coercitivo en el mismo sentido que el régimen interior. El régimen interior
delimita y acompafia un denso sistema de instituciones y organizaciones so-
cietales coercitivas. El régimen exterior es una consecuencia de mantener el

6 En este ultimo punto me aparto de la famosa sentencia de Blake (2001: 287), donde afirma que las fron-
teras no son coercitivas. Un andlisis mds cuidadoso revela varios tipos de coercion, por lo que, aunque las
fronteras precisamente no establezcan el sistema de coercion interno de los estados, mantienen coerciti-
vamente fuera a las y los externos.
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régimen interior lo mas cefiidamente contenido que se pueda. Ademas, el régi-
men exterior esta limitado por el derecho internacional y la cooperacién entre
los Estados y otros actores internacionales. Finalmente, incluye una porcion
cada vez mas grande de soft law o derecho blando, que incluye las resoluciones
de la asamblea general de las Naciones Unidas, pero también acuerdos operati-
vos importantes como los que permiten funcionar a los dominios de internet.

Estas funciones no pretenden ser exhaustivas. Seguramente las fronteras
deberian hacer muchas mas cosas que las funciones establecidas en las restric-
ciones positivas (i-viii). Ademas, estas funciones constituyen el resultado de
un trabajo progresivo que esta en discusion. Por ejemplo, la forma de coercion
que las fronteras ejercen en el ambito internacional es extrafia y quizas varia
segun el caso. Presumiblemente, la coercion que la Unidén Europea ejerce so-
bre las y los marroquies es distinta de la coercién que México ejerce sobre las y
los panamefos. También los regimenes interiores ofrecen muchas variaciones.
Algunas democracias liberales permiten ciertas formas de participacion politica
a residentes legales, mientras que otras restringen todas las formas de voto a
la(o)s ciudadana(o)s. Pero recuerda que estamos apelando a cierta forma de
minimalismo que explique la naturaleza de las fronteras solo a través de sus
funciones basicas presentes en las mejores practicas.

Creo que, en su forma simple, posponiendo el analisis detallado, estas res-
tricciones ya nos permiten plantear el problema de la identidad de las fronteras
como objeto socialmente construido que cumpla cuando menos las funciones
referidas. Espero que las funciones (i)-(viii) sirvan para construir una defini-
cion de trabajo que después nos guie en el estudio del concepto de fronteras.
Para ello, en la siguiente seccion, voy a echar mano de algunas definiciones
usuales de fronteras para compararlas con las funciones (i)-(viii) y con mi
propia definicion.

El desideratum de la identidad de las fronteras

Las definiciones constituyen sintesis de un concepto de fronteras, pero, como
mencioné en la segunda seccion, solo me referiré a estos conceptos de manera
preliminar para indicar el camino que debe seguir la investigacion conceptual.
Para ilustrar la aproximacién que seguiré en este apartado considera primero
lo que quizas sea la nocién mas basica de fronteras:
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Fronteras naturales (FN): Son accidentes geograficos (montes, acantilados,
valles, rios) que, en principio, de manera natural, aislaron a las comunidades
politicas unas de las otras, o que cuando menos son lo suficientemente nota-
bles para identificar el limite del dominio de un régimen politico con respecto
a otro(s).

Lo que hay que hacer ahora es analizar FN criticamente utilizando el
recuento de las funciones (i)-(viii). Si FN no da cuenta de funciones que con-
sideramos importantes para dar sentido a las fronteras que conocemos hoy,
segun sus buenas practicas, entonces FN no es 1til para guiar la investigacion
conceptual. Esto no quiere decir desde luego que FN no sea util para otras
cosas. Pero si el recuento de las funciones es significativo, entonces las de-
finiciones que no cumplan con las funciones no tendran la fuerza normativa
para guiarnos en la investigacion del nticleo conceptual de las fronteras.

En los siglos viI y vIII era comun pensar que los limites del dominio de
cada monarca eran racionales u objetivos si estaban marcados por los limites
de la creacion, es decir, los rios o las cadenas montafosas que separaban de
manera natural los llanos y los valles donde podian existir asentamientos y
cultivarse la tierra (Hagen y Diener, 2012). Atn en nuestros dias, y en parte
porque algunos de esos viejos asentamientos aun existen, la distribucién po-
blacional parece seguir lal6gica de las cuencas pluviales (Ochoa Espejo, 2020).
Asi pues, FN ciertamente separa territorios, pero no es claro en qué sentido FN
puede establecer un régimen fronterizo interior y exterior que establezca efec-
tivamente el limite entre dos dominios. Al contrario, parece que la idea era ser-
virse de FN como un muro natural precisamente ante la incapacidad de ejercer
control efectivo en las partes mas alejadas del dominio.

Adicionalmente, las fronteras naturales no estan realmente justificadas.
Si un rio constituia la frontera entre dos reinos, las aspiraciones expansionistas
llevaban con frecuencia a extender los reclamos territoriales al siguiente rio
o al siguiente valle, creando con ello fuertes conflictos. Eso quiere decir que,
como ya lo establecian las funciones, las fronteras siempre son artificiales por-
que constituyen uno de esos objetos cuya existencia depende de una construc-
cion social: existen cuando las personas piensan que son significativas (Hagen
y Diener, 2012). Por lo tanto, las fronteras se usan, cambian o disuelven segun
los intereses de aquellos que las establecen.

210



III. Desatios para el disefio institucional / Los contornos del disefio fronterizo

Ahora bien, si el invocar accidentes geograficos como fronteras no es
esencial al concepto de fronteras, sino que resulta un sustituto util a falta de
una manera confiable de trazar un limite y de las capacidades para estable-
cer un régimen fronterizo que controle las partes mas alejadas, entonces otras
maneras de desincentivar los cruces pueden ser incorporadas por otro tipo de
fronteras. Ese es el caso de otra definicién con raices antiguas:

Territorio fronterizo (TF): Una franja de tierra que separa dos o mas comunida-
des politicas a lo largo de la cual la autoridad soberana de dichas comunidades
se diluye hasta desaparecer.

Seguramente las fronteras han existido desde que ha habido comunidades
politicas acaparando monopolicamente porciones de tierra. Pero lo que destaca
TF es que hasta antes del siglo xx los limites territoriales no estaban claramente
definidos porque no existia la tecnologia para trazarlos con precisién. Mas bien,
las capacidades ejecutivas del régimen se iban haciendo cada vez mas inoperan-
tes mientras mas lejos se estaba de la autoridad central, hasta dejar un terri-
torio sin autoridad y sin ley entre dos o mas jurisdicciones (Seara Vazquez,
1971). El territorio o zona fronteriza entonces también funcionaba como un
muro, pues se trataba de una region peligrosa que atraia fugitivos y criminales
precisamente porque escapaba de la autoridad central. Los peligros desincenti-
vaban los cruces, cumpliendo asi las funciones de separacion territorial.

Actualmente, aiin existen zonas fronterizas peligrosas parecidas a las tie-
rras de nadie de antafo, como las que existen entre Corea del Norte y Corea del
Sur, o la zona neutral entre Chipre y la Reptblica Turca del Norte de Chipre.
Pero estas franjas se establecen para favorecer la disminucién de tensiones
entre vecinos discordantes y no por la imposibilidad técnica de trazar un li-
mite. Hoy las fronteras pueden trazarse con precision cartografica, pero los
socidlogos, antropdlogos, economistas y otros cientificos sociales permanecen
interesados en estudiar las comunidades que viven alrededor de las fronteras
porque suelen tener un caracter especial diferente de las metrdpolis.

Asi pues, TF sigue siendo enormemente 1til en la investigacion social, pero
no parece particularmente util en el tipo de investigacion conceptual que he
planteado. TF no implica la creacion de dispositivos para regular el flujo de per-
sonas y cosas a través de una frontera. En el caso de las zonas neutrales mili-
tarizadas o de contencidn, se trata de todo lo contrario: la creciente ausencia
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de relaciones que aumentan las tensiones entre paises vecinos, a tal punto que,
contar con una zona de contencion se vuelve util. Y en el caso de las zonas fron-
terizas como objeto de estudio, las fronteras de interés son mas bien humanas o
poblacionales, y no necesariamente jurisdiccionales y formales.”

En contraste con FN y TF, desde la doctrina convencional de la soberania, a
las fronteras se las entiende mas bien como el confin dltimo que marca el exte-
rior del territorio de un Estado (Becerra Ramirez, 1991: 116). Desde esta pers-
pectiva, las fronteras son el limite del ambito espacial donde un Estado ejerce
su soberania con exclusion de otros. La soberania es un derecho compuesto de
reclamos sobre el control de una porcion de tierra, de la jurisdiccion, sobre el
movimiento de personas a través de las fronteras y sobre de los recursos natu-
rales contenidos en la demarcacion territorial (Simmons, 2001: 326). Se trata,
sobre todo, de un derecho de inmunidad a la interferencia de otros soberanos
(Morgenthau, 1967: 299). Considera entonces la siguiente definicion:

Vision jurisdiccional de las fronteras (vy): Constituyen el limite fisico y social de
la soberania de los Estados.

Para ofrecer una critica de vJ es necesario desempacar algunos concep-
tos. Ya he distinguido tierra (como el hecho fisico) y territorio (como la cons-
truccion social). Una jurisdiccidn es, en cambio, el territorio donde es valido
un sistema de reglas juridicas o de derecho (Hart, Raz y Bulloch, 2012). Lo
importante es notar entonces que la soberania y la jurisdiccién son conceptos
territoriales socialmente construidos que son independientes del hecho fisico
de la tierra, y eso es lo que da lugar a los conflictos por ejercer poder y control,
centralizados sobre porciones delimitadas de la tierra.

En la doctrina tradicional, un Estado soberano, segiin sus propios inte-
reses, tiene amplia discrecionalidad con respecto de los términos de inclu-
sidn y exclusion de extranjeros y bienes dentro del territorio (Sidgwick, 1897;
Locke, 1689/1988; McMahan, 2009). En vy podemos ver reflejada la vision de
las fronteras desde la teoria politica y teoria de las relaciones internacionales
tradicionales, que le atribuye a los Estados amplio control discrecional de sus
fronteras sin interferencia de otros Estados segtin su propio interés nacional, y
que explica las funciones (i) y (ii).

7 Sobre este tipo de aproximacion véase, por ejemplo, Zartman (2010).
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El problema es que no es claro como vj puede explicar (iii)-(viii). En
primer lugar, parece que las fronteras no se pueden reducir a las rigidas lineas
divisorias entre los estados. Dado que las fronteras entre los estados existen
(como una construccidn social) es que podemos cartografiar estas lineas (de
manera fisica), pero la posicion exacta de las lineas puede estar en disputa
precisamente porque existe una frontera (como construccion social, aunque el
limite fisico permanezca en disputa). Adicionalmente, el interés nacional con
frecuencia no es consistente y armoénico en lo que respecta al control fronteri-
zo. Por ejemplo, un Estado puede al mismo tiempo desear poner énfasis en la
seguridad e integridad de las fronteras (que tiende a incrementar y endurecer
el control de las fronteras) y en el comercio internacional (que tiende a libera-
lizar el control de estas). Mas aun, las prioridades de un Estado pueden modifi-
carse con el tiempo. Esta complejidad requiere la creacion de diversas estructuras
gubernamentales formales que no parecen reflejadas en vy (Scott, 2012: 85-86).
Esa complejidad podia quedar rescatada en la siguiente concepcion:

Fronteras internacionales integradas (FII): Las fronteras son complejos dispo-
sitivos jurisdiccionales y fiscales que ejercen, segun los intereses del Estado,
poder politico interno sobre la(o)s ciudadana(o)s y residentes, pero también
externo sobre inmigrantes potenciales o personas que desean mover bienes a
través de ellas. El poder politico que ejercen produce mandatos o directivas en
la forma de criterios de exclusion e inclusion que persiguen la clasificacion de
cruces potenciales de personas y bienes segtin esos criterios.

Esta concepcidn tiene varias ventajas radicales sobre vj: en primer lugar,
se trata de una nocién mucho mas sofisticada que la de linea fronteriza porque
ya implica el establecimiento de un régimen fronterizo que busca asegurar las
fronteras y administrar los cruces. Las diferentes organizaciones gubernamen-
tales que participan en el control de las fronteras tienen el objetivo institucional
de determinar de manera expedita y precisa qué personas y bienes pertenecen
a qué categoria, segun los criterios de exclusion e inclusién determinados. En
segundo lugar, 11 da cuenta de lo que las fronteras les hacen a las personas. El
establecimiento e imposicion del régimen fronterizo con sus criterios de exclu-
sion e inclusion pretende extraer obediencia tanto de ciudadana(o)s y residen-
tes, por un lado, como también de las y los inmigrantes potenciales y personas
que pretenden mover bienes a través de las fronteras.
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El problema con FiI es, primero, que no queda claro si ese régimen es
establecido por las propias fronteras o por otras estructuras del Estado que
tienen como consecuencia el control fronterizo. Al concebir a las fronteras
como una consecuencia de la existencia de la jurisdiccion, dificilmente expli-
ca como las fronteras pueden ser ellas mismas dispositivos jurisdiccionales
y como tienen influencia en el exterior mas alla de la jurisdiccién misma. Las
fronteras podrian ser meramente la entidad ejecutoria de la actividad jurisdic-
cional y de la politica de la autoridad central, o bien podrian simplemente ser
el resultado del ejercicio de esa politica o de esa actividad. Adicionalmente,
hay fronteras que no se encuentran ni en las lineas fronterizas ni en los territo-
rios fronterizos, como son los aeropuertos y los puertos mercantes.

En segundo lugar, Fi1 no parece ser lo suficientemente sélida ante las
visiones criticas de la soberania estatal construidas alrededor de la idea de
globalizacion. Segun este tipo de visiones, los estados y sus fronteras pierden
importancia y relevancia en el sistema internacional que conocemos, caracte-
rizado por lalibertad de movimiento de los capitales y las mercancias (Ohmae,
1990). Es posible que la simpleza de Fi1 sea atractiva por reducir complejidad,
pero no debe reducir tanta complejidad que los rasgos esenciales del fendme-
no queden borrados. Por eso, para estar seguros comencé con las funciones
(i)-(viii). Presumiblemente cualquier concepto de fronteras interesante tiene
que dar cuenta de la manera en la que ellas tengan que relacionarse con el sis-
tema internacional, mismo que, sin embargo, parece invisible o cuando menos
sobre-simplificado desde Fi1.

Hay cuatro hechos de las relaciones internacionales que son fundamenta-
les para entender este cambio.® En los ultimos 100 afios el mundo se ha hecho
mas pequeiio debido a las comunicaciones masificadas, abaratando enor-
memente el precio de la transportacion de grandes distancias. Las regiones
y estados se han hecho mucho mas interdependientes debido al alcance del
comercio internacional y las finanzas globales. Ha aumentado la gravedad y
urgencia de problemas que solo pueden resolverse mediante la coordinacién
interestatal, como son el calentamiento global o la contaminacién ocednica.
Finalmente, el sistema de estados es cada vez menos central, pues en nuestros
dias cohabita con un sinniumero de organizaciones gubernamentales y no gu-
bernamentales (Zamudio Gonzalez, 2012). Estos hechos, méds o menos poco

8 En esto sigo mi discusién en Camacho Beltran (2016).
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controvertidos de las relaciones internacionales, han dado lugar a la disminu-
cién de la centralidad de la soberania como principio ordenador central, y al
surgimiento de vias de cooperacién nunca vistas (Finnis, 2011: 238-45).

El vacio de poder dejado por la soberania de los Estados ha sido llenado
por el surgimiento, proliferacion y evolucion de diversas organizaciones in-
ternacionales. El surgimiento, particularmente, de las organizaciones interna-
cionales gubernamentales (01G), ha tomado a toda(o)s tan por sorpresa, que
en realidad su naturaleza e identidad siguen siendo un misterio, a la espera
de una investigacion conceptual coordinada. Lo mas enigmatico ha sido su
propia reproduccion. Si bien ellas fueron creadas mediante el consentimiento
expreso de los estados, actualmente ellas mismas han adquirido autonomia
y han comenzado a complejizarse, replicarse por si mismas de manera mas
o menos independiente de los estados que las crearon en primer lugar y, de
manera mas preocupante, han comenzado a exhibir agencia estableciendo sus
propios objetivos e intereses (Zamudio Gonzalez, 2012: 3-7).

Supongamos por un momento un sistema internacional en el que la sobe-
rania no es la idea organizadora central, sino que comparte ese trabajo tedrico
con las o1Gs. En esas condiciones, la naturaleza compleja de las fronteras quizas
también requiera su propia evolucion institucional. Segiin Keohane, “[1]os regi-
menes requieren a las organizaciones formales para materializarse, puesto que
las reglas, normas y principios por si mismos no tienen capacidad de accién o
respuesta ante los eventos” (1988: 384). Si esto es asi, entonces la complejidad
fronteriza podia quedar rescatada en la siguiente concepcion:

Sistema integrado de instituciones fronterizas (SIF): Las fronteras son una es-
tructura basica de instituciones y organizaciones intergubernamentales que
establecen, sobre la(o)s ciudadana(o)s y residentes, un régimen de seguridad
interior; pero también establecen un régimen de seguridad exterior, sobre in-
migrantes potenciales, personas que desean mover bienes a través de ellas, es-
tados y otras organizaciones. El poder politico que ejercen produce mandatos
o directivas en la forma de criterios de exclusion e inclusién que persiguen la
clasificacion de cruces potenciales de personas y bienes segin esos criterios.

SIF tiene dos ventajas principales sobre Fi1. En primer lugar, recupera el

caracter jurisdiccional complejo de las fronteras presente en Fi1, pero lo ex-
pande para mostrar su relacion tanto con los sistemas soberanos de leyes de
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los estados, como con el sistema de leyes del derecho internacional. i1 solo
daba lugar al analisis local y univoco de las fronteras de un pais determina-
do, o bien de la comparacién de las fronteras de paises determinados. SIF, en
cambio, da lugar al analisis de las fronteras como un sistema interconectado
que puede permitir el flujo de actividades jurisdiccionales de una jurisdiccion
a otra, de manera fluida.

En segundo lugar, sIF tiene el potencial de dar a la teoria de las relaciones
internacionales un agente prominente o destacado. Frente a la caida de la im-
portancia de la soberania como principio regulador central de las relaciones
internacionales, las teorias han estado discutiendo si estamos presenciando
el surgimiento de relaciones internacionales sin agente principal, o bien si al-
gun actor desplazara a los Estados como agentes principales (Cohen y Sabel,
2005). Al concebir a las fronteras como una estructura basica internacional de
organizaciones intergubernamentales, las fronteras podrian convertirse en el
medio mediante el cual la mayor parte de las relaciones internacionales tengan
lugar. Las fronteras concebidas segun SIF tienen el potencial para convertirse
en el agente principal de las relaciones internacionales.

Hoy las relaciones internacionales enfrentan retos descomunales como
los recuperados por la agenda 20/30. Disminuir la pobreza, el hambre, ampliar
la igualdad -entre otros- son retos que requieren de la resolucién de proble-
mas de coordinacién y de distribucién equitativa de las cargas y los costos.
Si las fronteras aspiran a tomar un rol activo en estos retos, entonces tienen
que estar estructuradas por instituciones con un sélido caracter distributivo y
equitativo que comande una gran legitimidad. Pero eso nos lleva al desidera-
tum del caracter moral.

El desideratum del caracter moral de las fronteras

Hay muchas maneras de evaluar la naturaleza moral de las fronteras. La ma-
yor parte de la literatura filosofica se ha concentrado en evaluar moralmente
los controles migratorios excluyentes (Carens, 2013; Miller, 2016). Algunas y
algunos piensan que, aunque de momento sea implausible, en ultima instancia
nuestra moralidad requiere fronteras abiertas que limiten lo minimo posible la
libertad de movimiento y asociacién (Carens, 2013; Kukathas, 2005b). Otras
y otros piensan que la misién primordial de las fronteras es proteger a la(o)s
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residentes y ciudadana(o)s de amenazas externas, manteniendo relaciones de
justicia al interior del Estado (Wellman, 2008; Miller, 2016). Esta vez, sin em-
bargo, no me detendré en lo abiertas o cerradas que deberian ser las fronteras.
Antes bien, me voy a concentrar en tratar de caracterizar el tipo de caracter
moral que SIF tendria.

Voy a evaluar el caracter moral de s1F invocando la virtud social de la legiti-
midad.’ La legitimidad normativa (en oposicién a la descriptiva) es la virtud so-
cial que tienen las instituciones cuando ejercen autoridad, poder y/o coercién de
manera moralmente justificada (Williams, 2005). La legitimidad es interesante
para nuestra evaluacion de sIF porque las instituciones y sus organizaciones
frecuentemente producen dilemas de justificacion: son en general la mejor
esperanza que tenemos de establecer relaciones sociales que creen formas de
libertad valiosas y formas de cuidado mutuo sustantivas; pero, al mismo tiem-
po, son la peor amenaza a esas formas de autonomia e igualdad (Dworkin,
2013; Williams, 2005). Por eso se dice que las instituciones y organizaciones
legitimas son tipicamente la solucién al primer problema de lo politico, es de-
cir, al problema de determinar qué régimen de instituciones y organizaciones
puede garantizar un orden estable que permita la seguridad, la confianza y la
cooperacion social.'

Ahora bien, la pregunta por la legitimidad de sIF tiene sus propias difi-
cultades adicionales. Crucialmente las SIFs son organizaciones interguber-
namentales integradas, tanto al resto de organizaciones gubernamentales de
una democracia liberal, como a un conglomerado de organizaciones fron-
terizas de las democracias liberales. Entonces, al contrario de la mayor parte
de las instituciones del Estado, siF tiene que ser legitima para distintas au-
diencias, por asi decirlo, y en distintas condiciones. Entonces, cuando me-
nos, nos podemos preguntar si siF tiene legitimidad, por un lado, para la(o)s
ciudadana(o)s y residentes; y, por otro, si es legitima para los extranjeros que
tengan que relacionarse por alguna razén con SIE. Aunque, como veremos, las

9 En otras publicaciones he discutido varios elementos bajo los cuales se puede evaluar el caracter moral de
las fronteras. Generalmente articulo la discusion acerca del caracter moral de las fronteras utilizando la
virtud social de la legitimidad (Camacho Beltran y Garcia Gonzalez, 2020; Camacho Beltran, 2020).

10 La legitimidad de las instituciones es algo que tiene que revisarse continuamente, porque ellas siempre
estan en peligro de convertirse en parte de los problemas, en vez de ser las soluciones. Ik no deberia ser
diferente, y deberia soportar una evaluacion segun sus condiciones propias que dé cuenta del tipo de
justificacién propia de ella (Williams, 2005).
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demandas de justificacion se pueden descomponer en distintos grupos como
asilada(o)s, refugiada(o)s, inversores, vacacionistas, etc.

Para tener legitimidad interior siF debe mostrar que puede dar lugar a un
régimen de seguridad interior que fuera aceptable para los ciudadanos y resi-
dentes, por ejemplo, con respecto a las restricciones para entablar relaciones
con inmigrantes irregulares, los costos asociados a la emigracion relativos a la
fuga de cerebros o las maneras de tratar a la niflez migrante. Para tener legiti-
midad exterior, sIF debe mostrar que puede dar lugar a regimenes fronterizos
que no serian normativamente rechazables por las personas que se ven sujetas
a ellos, por ejemplo, en cuanto a las prioridades o sesgos que reflejen los crite-
rios de seleccion o los criterios de exclusion.

Como lo he mencionado cuando discutia el desideratum de la plausibi-
lidad, el problema de la legitimidad interior de las instituciones es bastante
familiar y estudiado en la teoria y filosofia politica tradicionales. La autori-
dad y la coercién tienen que hacerse compatibles con las formas de libertad
que nos interesan y las formas de cuidado mutuo que consideramos valio-
sas. De la misma manera, las fronteras tienen que ser justificables para la(o)s
ciudadana(o)s y residentes. Pero la legitimidad internacional de algo como s1F
es un territorio mas o menos inexplorado.

Los criterios de exclusion e inclusion justificables para ciudadana(o)s y re-
sidentes tendrian que serlo también para las personas que pretenden cruzar SIF
o mover mercancias a través de ellas en la legitimidad exterior. Adicionalmente,
los criterios de justificacién internos y externos no deben ser contradictorios
entre si, sino que deben ser consistentes y mostrar continuidad. Eso significa que
un estado a través de sIF no puede involucrarse en actividades u operaciones en
el exterior que sean una franca negacion de los principios morales que justifican
al interior sus instituciones, leyes y politicas. Mds aun, nos podemos preguntar
inclusive qué tipo de obligaciones son producidas por la legitimidad de sIF: si
sIF fuera moralmente requerida, quizas dé lugar a deberes de obediencia que
excluyan otras razones en las personas sujetas a los mandatos. Pero, si SIF es
moralmente impermisible o solamente permisible, quizas los extranjeros suje-
tos a sus mandatos tienen derechos de resistencia o, cuando menos, no tienen
deberes de no interferencia."

11 Si las fronteras son impermisibles, permisibles o requeridas es precisamente el objeto de la discusion de
Camacho Beltran (en prensa).
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Adicionalmente la legitimidad de los regimenes fronterizos externos puede
variar segtin los distintos reclamos morales de grupos diferenciados de extran-
jeros. Por ejemplo, las demandas de refugiados y asilados son muy distintas
de las demandas de las transnacionales. No puedo abordar todas esas difi-
cultades aqui. Lo que puedo hacer es servirme de un proxy o aproximacion
familiar en teoria politica que se usa para valorar las demandas de justifica-
cién de distintos grupos. Se trata de la legitimidad democrdtica. Si bien ella no
agota las discusiones del caracter moral de las instituciones y organizaciones,
y tampoco subsume en si todas las formas de justificacion publica, cuando me-
nos brinda un criterio de evaluacién que involucra en buena medida elementos
internos, externos, ideales y no-ideales, como los que sugiero que importan en
la evaluacion de la legitimidad de s1rk. Si stF cumple con el criterio de legitimidad
democratica, serd buena sefial para que continuemos la investigacién concep-
tual por ese camino.

Para que las instituciones sean democraticas, la legitimidad requiere
que las decisiones colectivas sustantivas sean tomadas precisamente por las
personas afectadas o por las personas que forman parte de la comunidad
(Christiano, 2008; Goodin, 1998). Esto parece coherente con (i)-(vii). Como
recordaba arriba, en general sabemos que las politicas fronterizas tienen que
ser justificables para la(o)s ciudadana(o)s y residentes junto con el resto de las
politicas y usos del poder politico del Estado. Las fronteras protegen a la(o)s
ciudadana(o)s y residentes de interferencias externas, y establecen criterios de
exclusién e inclusidn segun los intereses nacionales. Pero, para conservar la
coherencia, la politica fronteriza y la regulacidn aplicable tiene que ser re-
presentativa también de los intereses de los extranjeros que deseen inmigrar
o mover bienes a través de las fronteras.

El problema es que sabemos poco de la manera en la que podemos eva-
luar la legitimidad democratica externa, precisamente porque los extranjeros
quedan fuera del grupo o demos que toma decisiones democraticas. Para en-
tender esto es importante distinguir entre dos interpretaciones del principio
de legitimidad democrética. La interpretacion tradicional entiende el demos
como un dominio cerrado y aislado. Simplemente se asume que los miembros
de la comunidad politica son los que son afectados significativamente por el
uso de la coercidn y, por lo tanto, son precisamente los que tienen reclamos
morales sustantivos de ser tomados en cuenta en el proceso de generacién de
las decisiones que los coaccionan (Scheffler, 2002).
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Pero existe también la interpretacion internacionalista que pretende to-
mar en cuenta los intereses de los extranjeros, tanto como los de la(o)s
ciudadana(o)s y residentes, en la justificacion de fronteras. Para Abizadeh, la
relacién normativa relevante entre las personas fuera de las fronteras es la de
la coercion. Como las fronteras coaccionan a los extranjeros, entonces requie-
ren ser democraticamente sancionadas por ella(o)s (Abizadeh, 2008) o, si no,
la coercién debe ser removida o resistida. Entonces, para que la legitimidad
democriética interna sea coherente con la externa, debemos pensar la justi-
ficacion de fronteras como si se diera en el contexto de un demos sin limites,
en el que erigir cada frontera sea justificable para toda(o)s la(o)s que quedan
fuera de los limites marcados por ella (Abizadeh, 2012). El demos sin limites
es obviamente un mecanismo heuristico que nos permite poner a prueba a las
fronteras mediante el criterio de la legitimidad democratica.

El requerimiento democratico internacional establecido por Abizadeh,
y que potencialmente aplicarian a s1F, ha encontrado muchos detractores. En
primer lugar, las fronteras no son siempre coercitivas (Miller, 2010) o quizas
no ejerzan ordinariamente el tipo de coercion (sistematica, permanente, ge-
neralizada y dominante) que detona las demandas de justificacién dentro de
un estado nacional (Blake, 2001). Pero, el que las fronteras no ejerzan la coer-
cidén societal y politica que ejercen los estados sobre la(o)s residentes y la(a)s
ciudadana(o)s, no significa que no ejerzan algun tipo de coercion, de poder y
de autoridad que tenga que ser justificada apropiadamente.

En segundo lugar, se encuentra la ausencia de condiciones procedimenta-
les que Abizadeh no elabora y que serian necesarias para que las fronteras reales
cumplieran con su requerimiento. Su requerimiento podria implicar el disefio
y la construccién de organizaciones supranacionales de gran calado, como una
asamblea parlamentaria global, cortes penales internacionales y la imposicion
del estado de derecho global (Goodin, 2010). Pero la voluntad politica para su
creacion es muy escasa, a pesar de la urgencia impuesta por problemas como el
calentamiento global, las armas de destruccién masiva y las crisis de los merca-
dos financieros globales.

Mas especificamente, sobre la plausibilidad especifica de la democracia
fronteriza planteada por Abizadeh, se requiere especificar cuando menos qué
tipo de instituciones serian las encargadas de dar cuenta de los intereses de los
migrantes potenciales y de las personas que buscan mover bienes a través de
las fronteras. Eso implicaria el establecimiento de formas de gobernanza mi-
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gratoria internacional y global que, sin embargo, restringirian la soberania de
los estados en lo que toca al control de sus fronteras. Los estados naturalmente
encuentran este tipo de alternativas poco atractivas.

Sin embargo, eso no necesariamente deberia desalentarnos en investigar
opciones como SIF. Archibugi (2008) ha sugerido que, para este tipo de investi-
gacion, conviene distinguir entre objetivos de corto plazo e ideales a largo plazo.
Esa distincion destacaria la importancia de sIF, si ella puede plantearse como un
puente entre el status quo y los requerimientos democraticos de Abizadeh. Creo
que la legitimidad democratica fronteriza de Abizadeh podria plantearse como
punto de llegada, pero un concepto como SIF puede establecer el puente entre
el status quo y los ideales a largo plazo. Para ver esto, es importante explicar un
poco la naturaleza institucional de SIF.

Las instituciones son el tipo de objetos que admiten también una inter-
pretacion funcional para determinar su naturaleza. Explicar qué hacen, y por
qué perduran en un determinado contexto social, nos dice mucho de lo que son
(Goodin, 1998: 21). Segun esto, las instituciones pueden entenderse en general
como patrones de comportamiento recurrentes, estables y valiosos. Ahora bien,
como las instituciones producen y/o estan conformadas por conjuntos y subcon-
juntos de reglas, procedimientos de cumplimiento y normas morales para res-
tringir la conducta, entonces también tienen un caracter normativo que puede
ser evaluado de manera ética o moral (North, 1981: 201).

Segun Goodin (1998), las instituciones son instrumentalmente valiosas
porque reducen los costos de establecer relaciones sociales, al hacer ciertas con-
ductas estables y predecibles. Proporcionan la estabilidad y predictibilidad ne-
cesarias para que los seres humanos puedan concebir y perseguir sus planes
de vida y sus nociones del bien a largo plazo, y no permitir asi que la preocu-
pacion por la mera sobrevivencia consuma sus vidas. Las personas pueden ha-
cer planes de vida porque las instituciones encarnan acuerdos y convenciones
sociales que hacen verosimil el establecimiento de compromisos, elevando el
costo de no cumplirlos. La familia, la escuela, el mercado y la judicatura son
ejemplos tipicos de instituciones sociales.

Ahora bien, las instituciones complejas que incluyen a nimeros impor-
tantes de personas tienden a servirse de tecnologias sociales como las organi-
zaciones, para poder operar con efectividad, porque el aumento de personas
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puede crear problemas de coordinacién y dilemas del prisionero.'* Las organi-
zaciones estan compuestas por reglas anidadas, que determinan la naturaleza de
la organizacion y que estdn dispuestas en niveles jerarquicos, donde las reglas
de cada nivel son mas dificiles de modificar que las del nivel previo (Goodin,
1998: 23). Las tres ramas o poderes de un estado liberal son el ejemplo tipico de
este tipo de tecnologia social. El poder judicial es una meta-organizacién guber-
namental que estd formada de varias organizaciones mas pequenas.

Las organizaciones también existen mas alla de las fronteras del Estado.
Las organizaciones internacionales también estan formadas por reglas. Las
reglas pueden encontrarse en un tratado, acuerdo o algun otro tipo de ins-
trumento internacional. En primer lugar, las reglas establecen una suerte de
estructura mas o menos formal, autocontenida y continua con dos tipos de ob-
jetivos: (i) permitir la interacciéon de agentes gubernamentales y no guberna-
mentales para el intercambio de informacién y para la negociacion entre ellos,
y (ii) establecer objetivos en comun entre los agentes. Una vez identificados
los agentes miembros, y los objetivos en comun entre ellos, es posible que
la organizacion establezca un secretariado. En general, el secretariado es una
estructura operativa, o cuando menos administrativa, que a su vez establece
marcos de actuacidén ordenados, jerarquizados y formales para alcanzar los
objetivos de la 01G. Al inicio puede coordinar el proceso de disefio de la orga-
nizacién segun los fines propuestos. Para ello se establecen mecanismos com-
plejos de coordinacion e interaccion politica y administrativa entre toda(o)s
la(o)s agentes implicada(o)s (Zamudio Gonzalez, 2012: Cap. II).

A través de esta estructura simple, inicialmente las o1Gs fueron buro-
cracias creadas por los estados exclusivamente para avanzar sus agendas y re-
presentar sus intereses (Zamudio Gonzalez, 2012: 13). Este tipo de 01G con
una funcién definitoria tan limitada podria encarnar Fi1, pues las fronteras
internacionales integradas implican la compleja negociacion entre distintos
organismos del Estado. Pero dificilmente podrian encarnar a SIF, pues serian
incapaces de establecer un régimen de seguridad exterior que tome en cuenta
los intereses de los inmigrantes y de las personas que desean mover bienes a
través de las fronteras (vii y viii).

12 No es necesario que las instituciones se conviertan en organizaciones. Por ejemplo, la familia es una ins-
titucion social basica que no requiere encarnarse en una organizacion.
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Por fortuna, las o1Gs han cambiado notablemente desde entonces. Actual-
mente, las 01Gs son mucho mas que meros instrumentos de los Estados. Segiin
Zamudio, si bien las o1Gs despliegan una naturaleza politico-administrativa
donde, de manera burocratica se materializan los intereses de los Estados
creadores, en lo que va de este siglo ellas exhiben cada vez mas una naturaleza
estratégico-politica que ha ido fortaleciendo la capacidad de agencia de ellas
mismas, de establecer sus propios fines y tomar decisiones auténomas con
respecto de ellos, de manera cada vez mas independiente de los Estados. Este
proceso da lugar a nuevas formas y autoridad y regulacién que establecen
un tejido a través del cual son mediados y equilibrados los intereses de los
Estados y de otros agentes con presencia e influencia internacional. Desde
este tipo de 01Gs es posible pensar a SIF como organizaciones interguberna-
mentales. La idea central es que SIF constituiria un conglomerado de orga-
nizaciones intergubernamentales fronterizas que reconcentraria un conjunto
de acciones y procesos fronterizos que ya se dan y que recolecté en las buenas
practicas (i)-(viii).

El punto es que, al reordenar, jerarquizar y hacer publicas las operacio-
nes y acciones fronterizas, SIF podria asegurarse que fueran coherentes con el
caracter moral interior; pero también con el caracter moral exterior, represen-
tado por la mediacién entre distintas instituciones fronterizas y sus propios
caracteres morales internos. Para ver esto es necesario explicar en qué sentido
SIF puede ser una organizacion intergubernamental.

La politica fronteriza, que hoy es extraordinariamente compleja y que
actualmente esta diseminada en una multitud de organismos del Estado, po-
dria en teoria reconcentrarse administrativamente en una nueva organizacién
tipo SIF que concentre todas las operaciones fronterizas, la seguridad de las
fronteras y su gobernanza. Esto implica que sIF tendria cuando menos tres
niveles burocraticos. siF-gubernamental constituiria el organismo estatal que
representaria los intereses del Estado en la medida en la que sus reglas origi-
narias y sus politicas estén determinadas por él. Recursos y autonomia presu-
puestal serian asignadas a sir-gubernamental, que a su vez estableceria las
relaciones apropiadas con todos los organismos del Estado para realizar sus
funciones definitorias de manera expedita y precisa.

Al mismo tiempo, SIF-intergubernamental establece las relaciones apropia-
das con cada una de las otras siF-intergubernamentales con las que cada estado
desee entablar relaciones. Hay una sir-intergubernamental por cada estado o
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entidad con la que se entablan relaciones internacionales. La densidad de las
relaciones entre dos estados determina el tamafo y complejidad burocrati-
ca de la s1F especifica. La sir-intergubernamental entre los Estados Unidos y
Canada es mucho mas grande y compleja que la s1F entre México y Ruanda.
Pero en cada caso la siF refleja la naturaleza especial de esa relacion en par-
ticular y, desde luego, de la relacién entre el caracter moral de cada estado
con el otro. Finalmente, sir-internacional forma parte de una estructura basi-
ca internacional de organizaciones fronterizas en donde las reglas, normas y
principios domésticos e internos, que por si mismos no tendrian jurisdiccion,
serian elevados a la arena internacional, y de ser ratificados adquiriran capaci-
dad de accién o respuesta ante los eventos y las crisis. Adicionalmente, al for-
mar parte de los regimenes estatales y de la estructura bésica internacional, las
organizaciones podrian contribuir a monitorear, vigilar y denunciar a aquellos
estados que no cumplan con las politicas de sir-internacional.

Asi pues, en la medida en la que SIF sea una 01G integrada a una estruc-
tura basica, sIF podria aspirar a cumplir con los desideratums. Supongan, por
ejemplo, que la Secretaria o Ministerio de Salud tiene que adquirir vacunas en
contra de una enfermedad infecciosa. En el modelo que describo, la Secretaria
de Salud dejaria de tener personalidad juridica internacional y tendria que so-
licitar a s1r-gubernamental la adquisicion de vacunas. sir-intergubernamental
tendria que contactar a las partes interesadas y establecer negociaciones. Las
fronteras, entonces, mediarian la negociacion entre la Secretaria de Salud y
el laboratorio extranjero para la adquisicién. Mientras que siF-internacional
tendria la capacidad de ponderar las distintas ramificaciones de la adquisicion
de vacunas, al mismo tiempo puede conectar varias sir-internacionales, cada
una conectada con su SIF-gubernamental que concentra la personalidad inter-
nacional del resto de las organizaciones del Estado. Pero de la misma manera
podra ponderar las ramificaciones internacionales que se desprendan en la
medida en la que siF-internacional pertenezca a la estructura basica de fron-
teras internacionales.
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Conclusion

Mi propdsito en este texto ha sido tratar de identificar el significado practico
y los fundamentos que deberian tener las fronteras internacionales que sean
coherentes con el caracter moral de las democracias liberales. Para ello estipu-
1¢ y justifiqué unos desideratums que pienso que identifican el ntcleo tedrico
basico del rol que las fronteras deberian de tener en el tipo de mundo que
estamos viendo surgir ante nuestros ojos: un mundo caracterizado por la glo-
balizacidn, por problemas que urgen la cooperacién internacional y por una
creciente y abrumadora desigualdad que contrasta con lo pequefio que se ha
vuelto el mundo. La esperanza es que los desideratums me permitieran iniciar
la defensa de mi modelo de disefio de fronteras internacionales por primera
vez de manera unificada y articulada.

A lo largo del texto traté de que mi aproximacion se conservara dentro
de los limites del realismo normativo: recuperando algunas practicas fron-
terizas que selecciono para poder interpretarlas de una manera que tengan
sentido con respecto al cardcter moral de las democracias liberales, segiin sus
principios de legitimidad y justicia. Descriptivamente parece que las fronte-
ras, cuando menos, no deberian ser algo que dé lugar al tipo de mandato o
directiva para el control del flujo de personas y bienes, que aquellas personas
sujetas a sus mandatos o directivas tengan derecho de ignorar o de resistir. Las
fronteras y sus directivas y mandatos tampoco deberian ser el producto de la
voluntad arbitraria de alguien o de unos cuantos. Estas restricciones negativas
ya nos dicen cosas interesantes acerca del objeto de las fronteras, el contenido
de sus mandatos y la calidad de su caracter.

Comencé entonces a partir de las anteriores restricciones negativas, dan-
do cuenta de buenas practicas fronterizas y construyendo a partir de ellas una
interpretacion normativa de lo que las fronteras deberian ser. Llamé a esto el
desiderdtum de la plausibilidad. El tener un recuento de las funciones de las
fronteras me permitié a continuacion abordar el desiderdtum de la identidad
para proponer una definicién de trabajo de las fronteras que guie la investiga-
cion conceptual. Mas tarde la definicion me permitioé reflexionar acerca de la
compatibilidad de las fronteras con el caracter moral de las democracias libera-
les. Llamé a esto el desiderdtum del cardcter moral de las fronteras.

Seguin estas restricciones negativas las fronteras tienen las siguientes fun-
ciones minimas:
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i.  Deben dividir el espacio sobre la superficie de la tierra en distintos espa-
cios que llamamos territorios.

ii. Deben ser un instrumento para proteger los intereses de la(o)s
ciudadana(o)s y la(o)s residentes de la interferencia extranjera.

iii. Deben ser utiles para la documentacién, control, administracién y, en
su caso, prevencion del flujo de personas y bienes entre delimitaciones
territoriales.

iv. Las fronteras deberian producir y/o aplicar criterios de exclusiéon que
identifican las personas, los grupos y los objetos que no seran admitidos
segun el interés nacional.

v.  Las fronteras deberian producir y/o aplicar criterios de inclusién que
permiten priorizar o escoger de entre las cosas, las personas o los grupos
elegibles, aquellos que de hecho se admitiran segtn el interés nacional.

vi. Deberian ser un conjunto de dispositivos jurisdiccionales y fiscales com-
plejos que puedan establecer los mecanismos para delimitar el espacio
donde un sistema econdmico, politico y social es valido.

vii. Deberian establecer un régimen de seguridad interior: las fronteras de-
ben ejercer poder politico (y en su caso autoridad legitima) sobre de las
personas y bienes dentro de la jurisdiccion.

viii. Deben establecer un régimen exterior: deben ejercer poder y autoridad
de manera extra-jurisdiccional o extraterritorial sobre las y los inmi-
grantes potenciales, y sobre las personas que esperan mover bienes a
través de ellas.

Naturalmente, el recuento de estas funciones es un trabajo en progre-
so que esta sujeto a la controversia. Pero en este punto me permitié cuan-
do menos comparar distintas definiciones de fronteras y seleccionar una que
permitiera comenzar a guiar la discusiéon de manera inclusiva y reformista.
Las definiciones de fronteras que recuperan solo algunos rasgos funcionales
no parecen adecuadas porque simplifican la complejidad que busco para dar
cuenta de los distintos usos del poder que emplean las fronteras. Ese es el caso
de las fronteras como “zona fronteriza” o las fronteras como “dispositivos ju-
risdiccionales”

En mi revision destacaron dos definiciones. En Fi1 se da cuenta de que
los regimenes fronterizos de las democracias liberales se han tornado enor-
memente sofisticados y en ellos participan una cantidad importante de orga-
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nizaciones gubernamentales que se encargan de los diferentes aspectos de la
administracion fronteriza, como son la seguridad y la operacion de los cruces
fronterizos autorizados de personas y bienes:

Fronteras internacionales integradas (FII): Las fronteras son complejos dispo-
sitivos jurisdiccionales y fiscales que ejercen, segun los intereses del Estado,
poder politico interno sobre la(o)s ciudadana(o)s y residentes; pero también
externo, sobre inmigrantes potenciales o personas que desean mover bienes a
través de ellas. El poder politico que ejercen produce mandatos o directivas en
la forma de criterios de exclusion e inclusion que persiguen la clasificacion de
cruces potenciales de personas y bienes segtin esos criterios.

FII parece atractiva por reducir complejidad. El problema es que quizas
caiga en el reduccionismo. Por ejemplo, bajo F11, no queda claro si ese régi-
men es establecido por las propias fronteras o por otras estructuras del Estado.
Ademas, F1I no permite dar cuenta de las transformaciones recientes de la
arena internacional que requiere el andlisis de la relacién entre el sistema de
Estados y las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales. Por eso
yo propongo la siguiente definicion:

Sistema integrado de instituciones fronterizas (SIF): Las fronteras son una es-
tructura basica de instituciones y organizaciones intergubernamentales que
establecen, sobre la(o)s ciudadana(o)s y residentes, un régimen de seguridad
interior; pero también establecen un régimen de seguridad exterior, sobre in-
migrantes potenciales, personas que desean mover bienes a través de ellas, es-
tados y otras organizaciones. El poder politico que ejercen produce mandatos
o directivas en la forma de criterios de exclusion e inclusién que persiguen la
clasificacion de cruces potenciales de personas y bienes segin esos criterios.

La esperanza detras de esta definicion es que las fronteras puedan con-
vertirse en un agente principal en los retos que enfrenta la humanidad. Por
ejemplo, los retos de la agenda 20/30 como disminuir la pobreza, el hambre,
ampliar la igualdad de género, etc., son retos que requieren de la resolucién de
problemas de coordinacion. Para hacer frente a esos retos, SIF constituye una
estructura basica internacional de fronteras liberales que pueden establecer
los instrumentos organizacionales que amplien el orden internacional y favo-
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rezcan la cooperacion. Adicionalmente, SIF puede servir para proyectar el ca-
racter moral interno de las democracias liberales hacia el exterior, pero no de
manera ilegitima, sino de manera mediada por mecanismos institucionales
de legitimidad internacional.

Como la discusion de la legitimidad internacional me desbordaba, utilicé
la aproximacion de la legitimidad democratica. La legitimidad democratica
requiere que las decisiones colectivas sustantivas sean tomadas precisamente
por las personas afectadas o por las personas que forman parte de la comu-
nidad. Siguiendo a Abizadeh, si lo que desata los reclamos de la justificacion
democratica es la coercion o el estar sujetos al poder politico de una organi-
zacidn, entonces, en la medida que las fronteras ejercen coercién, autoridad o
poder politico sobre de los extranjeros, deben ser justificadas para ellos y dar
cuenta de sus intereses.

Estos requerimientos morales pueden parecer implausibles, lo que nos
llevaria a romper con el primer desideratum; pero quizas podemos pensar en
SIF como una suerte de puente entre lo que tenemos hoy y los requerimientos
ideales de Abizadeh. Por eso, para entender el caracter moral de siF, destaqué
algunos atractivos de pensar en SIF como en ese puente.

La centralizacién de la administracién y la gobernanza fronteriza pue-
de tener ventajas y desventajas desde el punto de vista de la administracion
publica. La centralizacién puede aumentar el control y la transparencia, pero
aumenta también la burocracia. Pero el beneficio que resulta relevante para
este trabajo es la capacidad de someter a todo el régimen fronterizo a criterios
de justicia y de legitimidad. Tradicionalmente, invocando “razones de Estado’,
los ministerios de relaciones exteriores, los regimenes fronterizos y las emba-
jadas han escapado del sistematico sometimiento a principios morales que ha
caracterizado a las instituciones y organizaciones del Estado durante el siglo
XIX y XX.

Cuando el régimen fronterizo esta diseminado en distintas organizacio-
nes estatales, el sometimiento de este régimen a principios de justicia, equidad,
legitimidad, etc., también es difuso. Pero si SIF es al mismo tiempo una organi-
zacidn estatal sometida a las mismas consideraciones de justicia y legitimidad
que el resto del Estado, entonces puede proyectar ese caracter moral al resto
de la estructura basica internacional junto con otras democracias liberales con
caracter moral. A la inversa la estructura basica de fronteras puede inyectar
esos principios morales a los estados que tengan déficit en su cardcter moral.
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Conectar a SIF con los requerimientos de Abizadeh puede dar cuenta del
proceso de desinflamiento de la soberania al que me referi antes, y también
puede dar cuenta de la emergencia de la gobernanza global a la que me he refe-
rido. Segun esta interpretacion, el principio democratico y los requerimientos
de la democracia también deben tener cierta aplicabilidad global, internacio-
nal o cuando menos transterritorial.

Si es asi, ya no se puede asumir que las instituciones sélo ejercen poder
politico y coercion sobre de quienes toman parte en las decisiones democra-
ticas en la interpretacion tradicional; es decir, en cada caso, la(o)s residentes
y ciudadana(o)s. Al revés, se tienen que buscar formas de incorporar en las
decisiones que producen ejercicios de poder politico a toda(o)s sobre la(o)s
cuales se ejerce ese poder (Goodin, 2010). Lo importante aqui es notar la tran-
sicién que ha ocurrido desde una interpretacion tradicional, que es coherente
con la vision tradicional de la soberania y del sistema de estados, hacia una
interpretacion abierta e internacionalista coherente con la globalizacion y el
surgimiento y proliferacion de las o1Gs.
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