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Resumen

El articulo analiza la dindmica de los procesos migratorios internacionales
en la Argentina y los marcos normativos que encuadran la «gestién
migratoriax. Se parte de este concepto, entendiendo que no solo el Estado
aborda el fendmeno de las migraciones internacionales a partir de los
marcos normativos y regulatorios, sino también a través de las practicas
administrativas de las que son sujetos los migrantes.

A través de su estudio se muestra el complejo sistema de normativas y
practicas que orientan el modo en que el Estado ha dado respuesta al
fendmeno de las migraciones y los diferentes rumbos que fue asumiendo la
politica migratoria de acuerdo a las coyunturas politicas y socioecondmicas
especificas.

El articulo se divide en cuatro partes: la primera, describe la historia de la
migracion europea en la Argentina y los instrumentos juridicos v politicos
que regularon la gestidén migratoria; la sequnda, presenta brevemente la
historia de las migraciones regionales y el tratamiento que desde el Estado
se ha dado a estas colectividades de migrantes. En tercer lugar, se analizan
las politicas migratorias de la Argentina a partir del retorno de la democracia,
especialmente el estudio de la Ley de Migraciones 25.871/2003 y el Programa
«Patria Grande» que modificaron el paradigma del Estado sobre el tema
migratorio. Por ultimo, se estudian las restricciones impuestas a la ley de
migraciones 25.871 partir del decreto 70/2017 y su reciente derogacion
mediante el decreto 138/2021 del presidente Alberto Fernandez.

Palabras claves
Migraciones regionales — gestién migratoria - Estado.
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Abstract

The article analyzes the dynamics of international migration processes
in Argentina and the regulatory frameworks that frame “migration
management”. It starts from this concept, understanding that not only
does the State address the phenomenon of international migration based on
normative and regulatory frameworks, but also through the administrative
practices to which migrants are subject.

Its study shows the complex system of requlations and practices that
guide the way in which the State has responded to the phenomenon of
migration and the different directions that migration policy has taken
according to specific political and socio-economic situations.

The article is divided into four parts: the first, describes the history of
European migration in Argentina and the legal and political instruments
that regulated migration management; the second, briefly presents the
history of regional migrations and the treatment given by the State to these
migrant communities. Third, Argentina’s migration policies are analyzed
since the return of democracy, especially the study of the Migration Law
25.871/2003 and the “Patria Grande” Program, which modified the State’s
paradigm on migration issues. Finally, the restrictions imposed on the
migration law 25,871 as of decree 70/2017 and its recent repeal through
decree 138/2021 of President Alberto Fernandez are studied.

Key words
Regional migrations - migration management - State
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Introduccion

Este articulo analiza la dindmica de los procesos migratorios
internacionales en la Argentina y los marcos normativos que encuadran
la «gestion migratoria». Comprendemos por «gestion migratoria» no
solo los marcos normativos y regulatorios a partir de los que el Estado
aborda el fendmeno de las migraciones internacionales, sino también
las practicas administrativas de las que son sujetos los migrantes.
Esta nocion permite dar cuenta del complejo sistema de normativas vy
practicas que orientan el modo en que el Estado ha dado respuesta al
fendmeno de las migraciones y, de este modo, mostrar los diferentes
rumbos que fue asumiendo la politica migratoria de acuerdo con las
coyunturas politicas y socioecondmicas especificas.

En este sentido, resulta necesario enfatizar que entendemos al Estado
como un conjunto de relaciones sociales, y que las leyes que emanan vy
son respaldadas por él, constituyen la textura subyacente al orden social
existente en un territorio determinado (Oszlak, 2008). Las leyes regulan
las relaciones sociales, prescribiendo modos de proceder, expectativas
sociales e identidades. Por lo tanto, la transformacion de los marcos
legales implica también un cambio en dichas relaciones.

No realizaremos aqui un analisis del «impacto» de la aplicacion de las
politicas migratorias en la Argentina. Antes bien, y considerando que las
politicas publicas son aquellas herramientas que permiten very entender
al Estado en «movimiento» (Oszlak y O'Donnell, 2008), su estudio
nos brinda la posibilidad de observar la posicién predominante en un
momento determinado. Por ello, poner el foco en la gestién migratoria
nos permite considerar como detras de toda politica migratoria —asi
como de toda politica social— siempre hay una voluntad controladora
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y planificadora destinada a guiar el rumbo de una sociedad y orientar
sus cambios hacia determinadas direcciones, obturando el transito hacia
determinadas otras (Pacecca, 2006).

Si bien nuestro objetivo se centra en analizar los instrumentos
juridicos vy politicos que el Estado ha disenado con la finalidad de
lograr la insercién social de los migrantes regionales en la Argentina
contemporanea, y puesto que su inclusion/exclusion y el acceso a los
derechos por parte de los inmigrantes (tanto los histéricos como los
contemporaneos) estuvieron y estan ligados a marcos regulatorios y
a procesos politicos, es necesario detenernos en algunas dimensiones
histdricas que complementan el andlisis.

Asi pues, encuadrar la situacion contemporanea en un tiempo histdrico de
larga duracién nos permite atender a una dimension clave que consiste
en comprender el hecho que las percepciones hegemdnicas (politicas,
académicas y de la sociedad en general) acerca de las migraciones
contemporaneas se asientan en diversas experiencias y creencias
ampliamente difundidas respecto de las migraciones anteriores. En el caso
de la Argentina, buena parte de las politicas y de la gestién migratoria
llevadas a cabo durante la segunda mitad del siglo XX estuvo permeada por
una suerte de lectura épica de la antigua migracion europea (cristalizada
como paradigma de civilizacién y desarrollo) y una mirada estigmatizante
de la migracién latinoamericana. Estas percepciones diferentes de ambos
grupos estuvieron acompanadas de normativa acorde: legitimacion de la
residencia y derechos para la antigua migracién europea; precarizacion de
las condiciones de residencia y laborales, y obstaculos en el acceso a los
derechos para la migracion latinoamericana contemporanea (Pacecca y
Courtis, 2008).
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Por eso, hemos dividido el articulo en cuatro partes: la primera, describe
la historia de la migracién europea en la Argentina y los instrumentos
juridicos v politicos que regularon la gestion migratoria; la segunda,
presenta brevemente la historia de las migraciones regionales vy el
tratamiento que desde el Estado se ha dado a estas colectividades de
migrantes. En tercer lugar, se analizan las politicas migratorias de la
Argentina a partir del retorno de la democracia, especialmente el estudio
de la Ley de Migraciones 25.871/2003 vy el Programa «Patria Grande»
que modifican el paradigma del Estado sobre el tema migratorio. Por
ultimo, se estudian las restricciones impuestas a la ley de migraciones
25.871 partir del decreto 70/2017 y su reciente derogacién mediante el
decreto 138/2021 del presidente Alberto Fernandez.
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La primera ola migratoria haciala Argentina

14. Argentina como pais de inmigracion

Argentinaesunpaisdeinmigracion desde sus momentosfundacionales.
0, al menos, asi se construyd el relato histérico que cimentd la identidad
nacional. Desde sus origenes como Estado independiente el fomento a
la inmigracion devino una politica de Estado prioritaria para poblar los
territorios pampeanos, despoblados luego de sucesivas expediciones
militares que dispersaron o aniquilaron a los pueblos indigenas que
los habitaban.

Fue la Generacion del 1837 la que, en gran medida, sento las bases de
la ideologia que sostenia la importancia de poblar la nacién argentina y
que vinculaba la figura del inmigrante con la idea de progreso (Halperin
Donghi, 1987). Existia en este grupo intelectual una profunda creencia
en los efectos benéficos que traeria cualquier tipo de contacto con
la «civilizacion».

Ya en el proceso de formacién del Estado argentino y en su primer
momento constitucional la Argentina se define como un pais que
promueve la inmigracién europea como fundamento de su politica
demografica y econdmica (art. 25, Constitucion Nacional de 1853). En
este sentido, la Constitucién Nacional de 1853 representd, tanto desde
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el punto de vista juridico como desde el punto de vista simbdlico, un
momento central en la consolidacién de la ideologia que fomentd Ia
inmigracién masiva al pais.

La Carta Magna de 1853 establecia una politica de puertas abiertas que
favorecia explicitamente a los inmigrantes europeos y a los extranjeros
residentes les garantizaba todos los derechos civiles. En tal sentido, el
articulo 25 de la Constitucion —actualmente vigente— compromete
al gobierno federal a «fomentar la inmigracién europea; y no podra
restringir, limitar ni gravar con impuesto alguno la entrada en territorio
argentino de los extranjeros que traigan por objeto labrar la tierra,
mejorar las industrias, e introducir y ensenar las ciencias v las artes».

Los constituyentes establecieron asimismo en varios articulos de
la Constitucion (14,16, 17, 18, 19, 20 vy 21) la igualdad absoluta entre
extranjero, habitante y ciudadano. De este modo, todos debian gozar
de igualdad ante la ley vy la justicia, del derecho a la seguridad completa
de sus bienes, de entrar y salir de su territorio. Se garantizaba, asi, la
paridad de derechos civiles entre nacionales y extranjeros, generando en
ese plano una indistincién entre habitante y ciudadano.

Esta politica de Estado de puertas abiertas se plasmé en la Ley 817 de
Inmigracion y Colonizacidn, sancionada en 1876 durante el gobierno de
Nicolds Avellaneda, y constituyé uninstrumentolegal de vitalimportancia
en el tema migratorio. Esta ley, conocida como «Ley de Fomento a la
Inmigracién», promovia la inmigracién y protegia al inmigrante.

Ambos instrumentos, la Constitucion Nacional de 1853 y la Ley 817 de

1876, conformaron las bases del amplio marco regulatorio que encuadrd
la inmigracién masiva ocurrida entre 1880 y 1930. Bajo su amparo
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ingresaron al pais, y en un periodo relativamente breve, los grandes
flujos migratorios de ultramar.

El papel fundamental otorgado a la inmigracién europea durante Ia
etapa de consolidacion del Estado nacion argentino fue estudiado por
numerosos autores (Halperin Donghi, 1987; Devoto, 2003). La necesidad
de mano de obra traducida en la consigna de «poblar el desierto» y de
«gobernar es poblar», expresada en la Constitucion de 1853, se volvio
manifiesta con la llegada de contingentes migratorios que hicieron
que la Argentina se convirtiera —entre fines del siglo XIX y principios
del siglo XX— en uno de los paises de mayor oleada inmigratoria en
el mundo. Asi, y como consecuencia del aluvion inmigratorio recibido
a partir de los anos '80, se modificd sustancialmente la geografia
poblacional de la Argentina. Para el periodo 1857-1914, la Argentina
recibié 4.600.000 inmigrantes (excluyendo los limitrofes). En 1869, los
inmigrantes representaban al 12.1% de la poblacion argentina; en 1895,
el 25.5% vy en 1914, el 30.3%. Se eleva asi la poblacién de 1 millén de
habitantes en 1853 a 7 millones de habitantes en 1914 (Devoto, 2003).

La explicacion de este fendmeno inmigratorio de caracter aluvial no debe
buscarsesolamenteenunaideologiadominantequepercibiaalinmigrante
europeo como un factor de crecimiento y progreso, sino también en las
cuestiones materiales derivadas de la importante expansién econdmica
del pais durante aquellos anos. Asimismo, es necesario enfatizar que
el periodo de apertura programada de la Argentina coincidid con la
promocidn activa de la emigracion por parte de los gobiernos europeos
que sufrian inestabilidad politica, desabastecimiento y exceso de mano
de obra.
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1. 2. Las primeras medidas restrictivas hacia los inmigrantes

Una vez producido el aluvién inmigratorio, que no siempre cumplid con
las expectativas «civilizadoras» de sus promotores, se acrecentaron las
tensiones entre el modelo juridico politico ideal y su aplicacién concreta,
y comenzaron a gestarse desde el Estado politicas vy legislaciones
restrictivas hacia los inmigrantes (Ley de Residencia, Ley de Defensa
Social). En este proceso historico, la migracién comenzé paulatinamente
a dejar de ser vista como un medio para el desarrollo social y econédmico
—con politicas publicas disenadas para promoverla— y paso a estar
relacionada con el control de las fronteras internacionales.

Con la llegada del nuevo siglo entonces, a la par de un cambio en las
imagenes que se tenian sobre los inmigrantes, comenzaron a surgir
las primeras medidas de cardcter restrictivo en materia de politica
migratoria. Desde la historiografia en general se han dado dos tipos de
explicaciones al surgimiento de politicas restrictivas: razones econdmicas
y politicas (Devoto, 2003). Lo cierto es que resulta imposible reducirlo a
una sola causa, antes bien, fueron varios los factores que contribuyeron
a que los sucesivos gobiernos intentaran frenar el flujo migratorio:
a) el problema de reconstruir una identidad nacional trastocada por
la heterogeneidad que trajeron consigo los colectivos de inmigrantes,
b) cuestiones relacionadas con la emergencia de la problematica social
—creciente conflictividad laboral y una paralela violencia politica por
parte de grupos activistas anarquistas— y c) efectos no deseados de Ia
urbanizacion creciente—en vez de ir al campo, como se habia imaginado,
los inmigrantes se instalaron en las ciudades—que se tradujeron en
problemas de salubridad, costumbres e ideal de vida.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico
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Siguiendo a Devoto, las restricciones en materia de politica migratoria
pueden ser reconducidas a distintos modelos: las politicas de limitacién
hacia grupos humanos especificos segun su origen nacional y las politicas
derestriccion hacia personasindividuales seguin sus caracteristicasfisicas,
de salud, orientacion politica o la voluntad del funcionario interviniente.
Una segunda division es aguella que puede distinguir politicas limitativas
aplicadas a partir de marcos legales explicitos de aquellas otras que
establecen obstdculos, no sustentados en normas sistematicas vy
generales, que en principio son conocidas por todos, sino sobre la base
de restricciones que reposan sobre practicas administrativas derivadas
de la costumbre o en simples y cambiantes disposiciones, circulares
internas enviadas a los funcionarios encargados de aplicarlas (Devoto,
2003:164). En el caso de la Argentina, las restricciones se fijaban sobre
la base de disposiciones generales concernientes a las caracteristicas
individuales de los potenciales inmigrantes y no mediante cuotas por
grupo nacional. Y en términos normativos, las restricciones reposaban
en practicas administrativas sujetas a la voluntad de la autoridad de
aplicacién, o en simples y cambiantes disposiciones.

En estas caracteristicas reside lo que varios autores definen como
la estrategia del gobierno argentino para este periodo en materia de
politica migratoria, y que lo diferenciaba claramente del resto de los
paises: en vez de aprobar una nueva ley, sustitutiva de la Ley Avellaneda,
los sucesivos gobiernos optaron por reglamentar las precedentes o por
adicionar nuevas disposiciones mediante decretos del Poder Ejecutivo
(Pacecca, 2000; Devoto, 2003; Courtis, 2006). La razon de ello es que
sancionar un nuevo marco legal que sustituyera a la aperturista Ley
de Inmigracion y Colonizacion de 1876 chocaba con muchos obstaculos
y generaba excesivo debate parlamentario y en la opinidn publica. El
resultado era que los gobiernos se decidian por elegir vias que tuviesen
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menor resistencia politica y que no implicasen tener que pagar los
costos que conllevaba la sancion de una ley, aunque sus disposiciones
estuviesen en contradiccion con las de aquella otra.

El paulatino cambio de percepciones hacia los inmigrantes —de clases
laboriosas a clases potencialmente peligrosas— se tradujo en la sancién
de la Ley de Residencia de 1902. Esta ley daba facultades al Poder
Ejecutivo para expulsar a cualquier extranjero que considerara peligroso
y de impedir la entrada de cualquier inmigrante sin necesidad de orden
judicial y como simple medida discrecional del Poder Ejecutivo'.

Sin embargo, mas alla de algunas medidas estrictas en el terreno sanitario,
no hubo cambios en el terreno legislativo o administrativo y los defensores
de la libre inmigracién continuaron siendo mayoritarios. Todo ello sugiere
que, pese a todos los temores, todavia calaba hondo la idea de que la
inmigracion era una via destacada para asegurar el progreso.

Si bien hubo diversos esfuerzos por incidir en el espiritu aperturista,
a partir de la puesta en accién de diversos decretos, en la practica se
cercenaban derechos a las poblaciones migrantes.

La Primera Guerra Mundial significd una brusca interrupcion de las
migraciones europeas hacia la Argentina. Los anos siguientes a Ia
guerra, marcados por la creciente conflictividad social y la desocupacion,
acentuaronlaideaenlaselites politicasde quelos principales responsables
eran los «agitadores extranjeros». Una consecuencia politica inmediata
fue que el gobierno de Yrigoyen puso en vigor dos decretos en 1916 que

1 Los violentos actos de 1909 producidos por grupos anarquistas y una bomba colocada en el Teatro
Coldn en 1910, sirvieron de justificacion para sancionar la Ley de Defensa Social, que reforzaba la Ley de
Residenciay controlaba el ingreso de inmigrantes a la vez que prohibia toda propaganda anarquista, como
también las reuniones politicas.
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establecian que para entrar al pais se necesitaba tener un pasaporte
con foto vy obtener certificados de falta de antecedentes penales, de
no mendicidad y de salud mental. En el ano 1923, el sucesivo gobierno
de Alvear reforzara las disposiciones de control a través de un decreto
que reglamentaba la antigua ley de 1876, que incorpord muchas
ambigliedades que daban plena discrecionalidad a los funcionarios
argentinos para impedir el desembarco de inmigrantes. Este reglamento
inicio, ademas, un proceso de fraccionamiento de competencias
administrativas que volvié aun mas dificultosa la gestion de la politica
migratoria (Devoto, 2003).

Si bien los decretos puestos en vigor significaban un giro con respecto
a la politica migratoria aperturista que habia caracterizado al periodo
1852-1914, en realidad las nuevas disposiciones no alteraban el cuadro
juridico establecido, cuyos dos instrumentos esenciales seguian siendo
la Constitucion de 1853 vy la Ley de Inmigracion y Colonizacion de 1876.
En efecto, nunca se generd suficiente consenso para modificar aquel
marco juridico general y, ademas de los intentos por modificar la ley de
inmigracién que fracasaron, tampoco con la reforma constitucional de
1949 se innovd sustancialmente en la materia.

1. 3. Acrecentamiento de las restricciones: las migraciones
como problema policial

Con la crisis de la década de 1930 se crearon nuevos obstaculos para
los movimientos migratorios que, siguiendo el mismo patron que los
anteriores, buscaban desalentar la inmigracion, optando por la via
administrativa y las trabas burocrédticas. Particularmente importante
fue el decreto de 1938 que constituyd el mayor esfuerzo por reducir al
minimo la inmigracion a través de mecanismos administrativos.
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Su impacto, combinado con el comienzo de la Segunda Guerra Mundial,
hizo descender a la mitad el nimero de inmigrantes que vivian en el pais
(Pacecca y Courtis, 2008).

Ahora bien, con el golpe de 1943 que puso fin al periodo del «fraude
patridtico», se produjo un cambio de orientacién en la politica migratoria
que reforzaba la tendencia previa. Con el pasaje de la Direccion de
Migraciones al Ministerio del Interior se volvid aun mas claro el hecho de
que las migraciones se habian convertido en un problema policial y las
politicas en una cuestion represiva.

Hasta 1943 la gestion de las migraciones pertenecio a la drbita del
Ministerio de Agricultura en consonancia con el objetivo de atraer
mano de obra rural hacia la Argentina. La aparicion de un nuevo actor
en la tarea de reqular los flujos migratorios, el Ministerio del Interior,
da cuenta de que, paulatinamente, los objetivos de modernizacion vy
desarrollo econdmico asociados a la migracién fueron complementados
con la perspectiva de seguridad y control. Esta tendencia fue la
que primd hasta fines del siglo XX, momento en el cual, aunque sin
desaparecer la tendencia previa que enfatizaba el control y la sequridad,
emerge un nuevo actor: el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio
Internacional y Culto (Courtis, 2006).

Si bien en el plano de las ideas el peronismo heredaba la idea de abrir
las puertas a la inmigracién europea —y a la vez seleccionarla—, y en
el terreno legal, instrumentos de politica migratoria heterogéneos y
contradictorios, desde entonces comienza a ampliarse la distancia entre
las politicas v las practicas administrativas. Al igual que la Union Civica
Radical en los momentos en los que gobernd, tampoco el peronismo
introdujo grandes cambios en materia de politica migratoria.
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Durante el peronismo se sancionaron dos nuevos decretos de indulto,
cuya finalidad fue blanquear las irregularidades vy la presencia creciente
de indocumentados. Esta solucién de la amnistia periddica serd, de
aqui en mas, el mecanismo que se utilizard para resolver los problemas
recurrentes de los mecanismos de control migratorio. Los gobiernos
siguientes continuaran con el sistema aplicado por el peronismo vy
permitirdn que las fronteras del pais sigan siendo permeables, alegaran
que no se disponia de una eficaz y articulada politica migratoria y que
el Unico modo de reqularizar la situacion es la legalizacion de los ya
residentes es mediante el mecanismo de la amnistia.

Estas transformaciones dan cuenta de un cambio en el modo de concebir
las migraciones que se caracteriza por el creciente signo restrictivo que
coincide con el agotamiento de las migraciones europeas v la visibilidad
social adquirida, desde mediados del siglo XX, por los movimientos
migratorios de paises limitrofes. En este sentido, comienzan a deslucirse
las ideas de promocion y fomento a la inmigracion y empiezan a tomar
relevancia las ideas de control y reqgularizacion (Courtis, 2006). Asi, la
relevancia otorgada a la inmigracién «honorable y laboriosa» —que se
correspondia con la idea de un gran relato de la argentinidad, donde
los inmigrantes eran parte de la constitucién del Estado nacional
moderno— deja de prevalecer y, en su lugar, las migraciones comienzan
a estar relacionadas con el control de la soberania y de las fronteras
internacionales, asociando la cuestion migratoria con la seguridad.

Cuando se analiza toda la normativa posterior a la Ley Avellaneda
destinada a aggiornarla, especialmente a partir de 1960, es posible
observar como las normas se vuelven cada vez mas restrictivas,
introduciendo distinciones (ilegalidad por ingreso y por permanencia),
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especificando los criterios de admision (ser pariente de argentino,
trabajador contratado, etc), fragmentando las categorias de
permanencia (transito vecinal fronterizo, transitoria, precaria, temporaria,
permanente), complejizando los requisitos (mds documentacion personal
con sellados varios, contrato de trabajo celebrado ante escribano
publico), estableciendo inhabilidades (relativas a la capacidad laboral y
a la capacidad de integracion a la sociedad, entre otras), e implantando
prohibiciones (pasar de turista a residente temporario) (Pacceca vy
Courtis, 2008). Paralelamente a estas restricciones que condicionan la
regularizacion de la residencia, se observa una creciente delegacion del
poder policial en las instancias administrativas.

La acentuacion del caracter restrictivo se recrudece avanzado el siglo XX
a partir del crecimiento de inmigracién proveniente de paises limitrofes
y vecinos, y alcanza su punto culmine con la Ley 22.439, sancionada
durante la Ultima dictadura militar, que sustituyo la Ley Avellaneda vy
que, a pesar de su nombre, Ley General de Migraciones y Fomento a la
Inmigracion, era de caracter sumamente restrictivo.

La Ley Videla (como se la conocid), se mantuvo en vigor por veinte anos
de vida formal de la democracia. Inspirada en la Doctrina de Seqguridad
Nacional, no sélo era violatoria de los derechos humanos consagrados en
la Constitucion Nacional, sino que, legislando en contra de la inmigracion
delaqguelaArgentinaes efectivamente destino—particularmenteaquella
proveniente de paises limitrofes y vecinos—devino en un dispositivo que
colocd a gran parte de la poblacién migrante en situacion de especial
vulnerabilidad. En este escenario se fue acumulando progresivamente
una masa poblacional no identificada, sélo reducida cada cierto lapso de
tiempo por reiteradas amnistias.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico



22

La gestion estatal de las migraciones regionales en la Argentina desde el retorno democratico

Esta norma de facto afectd particularmente a los migrantes de paises
limitrofes y vecinos en tanto que planteaba una perspectiva de caracter
restrictivoy represivohaciapoblaciénlimitrofefomentandolainmigracion
«cuyas caracteristicas culturales permitan su adecuada integracién a la
sociedad argentina» (art. 2) y distinguiendo tres categorias de ingreso:
residentes permanentes, temporarios y transitorios (art. 12). Asimismo,
acogia la definicién de ilegalidad por ingreso y por permanencia
(art. 33) y obligaba a la poblacién a denunciar a aquellos extranjeros
sin residencia legal, mientras que habilitaba la detencién sin orden
judicial vy los allanamientos de hogares bajo la sospecha de residencia
de inmigrantes irregulares (art. 40). Por otro lado, la ley contenia un
conjunto de disposiciones que recortaban los derechos de los migrantes
con permanencia «ilegal», restringiendo el acceso a la salud, la educacion
y el trabajo a los inmigrantes en situacion irregular, violando de manera
clara los derechos humanos mas esenciales.
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Migraciones en el Cono Sur

2.1. La inmigracion limitrofe en Argentina

A la importancia de las migraciones europeas de la sequnda mitad del
siglo XIX y comienzos del XX, le sigui¢ la de los paises limitrofes que
comenzo a hacerse visible durante la sequnda mitad del siglo XX. No
obstante, es necesario senalar que el proceso inmigratorio de poblaciones
de paises limitrofes hacia la Argentina constituye un fenémeno de larga
y constante tradicidn, aunque los registros oficiales (censos nacionales y
provinciales) lo hayan detectado recién a partir de 1869.

Ya en el primer Censo Nacional de Poblacion (1869) los extranjeros
provenientes de paises limitrofes representaban un 20% del total de
extranjeros residentes en la Argentina, porcentaje que desciende al 8
% en 1914. Desde entonces, es posible advertir un aumento sostenido
que alcanza su punto maximo en 1991, llegando a superar el 50 %
(Indec, 1991).

Sin embargo, desde el punto de vista de la participacion de los migrantes
limitrofes en el total de la poblacién argentina, el porcentaje no ha sufrido
variaciones significativas a lo largo del siglo XX. Esto es, la relacién
poblacional entre nativos e inmigrantes limitrofes se ha mantenido,
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desde el primer censo poblacional hasta los datos del ultimo censo, en
una cifra que oscila entre el 2.5y el 3 % de la poblacidn total del pafs.

En los primeros anos de la década de 1950 la inmigraciéon europea
comienza a perder la fuerza que habia tenido y una nueva generacién
de inmigrantes empieza a hacerse visible. En términos generales, bien
puede afirmarse que, desde la Segunda Guerra Mundial, la Argentina
experimenta el mismo tipo de patrén migratorio que el resto de América
Latina: la inmigracion se «americaniza» o «deseuropeiza» cada vez mas.

Argentina comienza entonces a experimentar un crecimiento en
términos absolutos de las migraciones de paises vecinos o limitrofes,
mayormente de Paraguay, Chile y Bolivia (Balan, 1992; Benencia vy
Karasik, 1994). En este sentido, Grimson retoma a Balan para enfatizar
la existencia de un «sistema migratorio en el Cono Sur». A diferencia
de Brasil, que no ha sido un pais receptor de inmigracion luego de las
migraciones transatlanticas, la Argentina se ha caracterizado por una
atraccién como pais de destino de los inmigrantes limitrofes. Los otros
paises del Cono Sur, en cambio, son fundamentalmente paises de envio
(Grimson, 1999: 29).

Si- consideramos que la inmigracion desde los paises limitrofes se
incrementa y reduce periddicamente segun ciertas condiciones politicas
y economicas (mercado de trabajo y tipo de cambio), es posible
comprender cdmo, entre los anos 1970 vy 1980 la migracion desde los
paises vecinos comienza a decrecer hasta que a fines de la década de
1980 gana fuerza nuevamente debido principalmente a la temprana
transicion democratica y a la convertibilidad. En la década de 1990, el
90% de los inmigrantes residentes en la Argentina proviene de paises
limitrofes y vecinos, convirtiéndose en el Unico pais de Latinoamérica
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que sigue siendo un nucleo de atraccién para inmigrantes de paises
del Cono Sur. Asi, la inmigracién limitrofe se constituye en una parte
constitutiva del complejo sistema migratorio de la region que involucra,
asimismo —con cierto caracter fragmentario— a la migracién de Europa
del Este, a la asidtica y a la africana, asi como el fendmeno de emigracion
a paises desarrollados (Oteiza, Novick y Aruj, 1997; Caggiano, 2006).

Ahora bien, y de acuerdo con nuestro objetivo principal que consiste
en analizar los mecanismos mediante los que el Estado ha gestionado
la politica migratoria focalizada en las migraciones regionales, otro
componente importante de esta estrategia migratoria es, pese al signo
restrictivo que paulatinamente fue adquiriendo la politica migratoria,
una cierta flexibilidad que la Argentina, en lineas generales, ha ofrecido
en términos de ingreso, de regreso y de residencia.

Historicamente, y de acuerdo con la tendencia aperturista que
mencionabamos mas arriba, el pais no ha exigido ni visas ni pasaje de
regreso para que el migrante pueda ingresar al territorio. De este modo,
el migrante adquiere en la frontera un permiso temporario para ingresar
con la mera presentacion de su cédula de identidad. No obstante esta
flexibilidad que referiamos en relacion con el ingreso de migrantes
limitrofes al territorio argentino, es necesario enfatizar que la politica
de poblacion de la Argentina no ha considerado al migrante limitrofe, en
principio, como un inmigrante «deseable». Y ello se ha visto reflejado en
laausencia de una politica de Estado que regule el ingreso y permanencia
de migrantes limitrofes en la Argentina.

En efecto, cuando uno observa toda la normativa sancionada con

posterioridad a la Ley Avellaneda, la migracion latinoamericana no
sélo no fue objeto de promocidn, sino que rara vez aparecié como
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destinataria explicita de una norma que tomara en cuenta sus
caracteristicas. Ademas de acentuar el caracter restrictivo que hemos
mencionado y que es un obstaculo para regularizar la residencia de
los migrantes limitrofes, se observa la creciente delegacion del poder
policial en las instancias administrativas (Oteiza, Novick y Aruj, 1997;
Pacecca 2000; Giustiniani, 2004).

En este sentido, cabe interrogarse por qué, si desde la década de 1950
los migrantes provenientes de paises limitrofes y vecinos representan
la principal corriente migratoria hacia el pais vy, asimismo, siempre
representaron aproximadamente el 25% del total de la poblacién
residente en la Argentina, no han sido objeto especifico de legislacion
—a excepcion de amnistias y convenios bilaterales—. En el mejor de
los casos la normativa dirigida a los residentes provenientes de paises
limitrofes estuvo limitada a regular su insercion —siempre en términos
temporarios— en sectores especificos del mercado laboral; en los peores
casos, quedd para ellos |a tépica de la invasién y el problema de seguridad.

En esta direccion, resulta interesante el planteo que realiza Pacecca
(2006) en un trabajo sobre la politica migratoria de la Argentina en
el que destaca que el sistema normativo es co-constitutivo (y no
simplemente posterior) a la valoracion diferencial hecha por buena
parte del Estado y la sociedad: el migrante europeo como paradigma
del «buen migrante» (blanco, civilizado, documentado vy trabajador) y
el migrante limitrofe como paradigma del «mal migrante» (aborigen,
salvaje, resistente a la cultura e indocumentado). Asi, considerar desde
el Estado—y la sociedad— que un numero tan grande de la poblacién
posee pertenencias nacionales limitrofes— y aceptar asimismo que
requieren un tratamiento juridico especifico— equivale a aceptar que Ia
Argentina ha perdido su ‘supuesta’ blancura.
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Hemos visto que la aplicacion de la politica migratoria ha sido cambiante
segun las coyunturas sociopoliticas y econdmicas y que, asimismo, éstas
acentuaron su caracter restrictivo a partir de la década de 1960. Pues
bien, ello estd intimamente vinculado al proceso de agotamiento de Ia
migracion europea y a la visibilidad social adquirida, desde mediados del
siglo XX, por los movimientos migratorios de paises limitrofes y vecinos.
Este giro restrictivo se realizd, entre otras vias, mediante el pasaje de
leyes regularmente sancionadas por el Poder Legislativo a decretos
dictados por el Poder Ejecutivo. La mayor parte del corpus normativo
argentino en materia migratoria esta compuesto por decretos,
decretos-ley o leyes aprobadas por fuera del tramite parlamentario
regular. Asi ocurre con toda la legislacién comprendida entre 1910 —Ia
ultima ley que tuvo tratamiento parlamentario ordinario fue la Ley de
Defensa Social—y 2003— ano en que se sanciono la Ley de Migraciones
25.871— incluidas las seis amnistias otorgadas durante los gobiernos
democraticos (Courtis, 2006).

No obstante, las medidas restrictivas nunca lograron impedir la llegada
de inmigrantes. Prueba de ello es que las amnistias que implementaron
los gobiernos democraticos para regularizar a los inmigrantes ilegales
tuvieronunaaltaefectividad. De los 858.500 extranjeros que se radicaron
legalmente entre 1958 vy 1985, el 60% lo hizo a través de las amnistias
de 1958, 1965, 1974, 1984 y 1992 que mencionabamos anteriormente
(Pacceca y Courtis, 2008).

Aunqgue histéricamente las amnistias precedieron cambios en los
reglamentos migratorios vy, al reducir las exigencias documentarias,
regularizaron la permanencia de grandes cantidades de residentes
extranjeros otorgandoles residencia permanente y documento de
identidad argentino, este modo de legislar trajo aparejada una alta
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fragmentacién de la normativa migratoria. De este modo, al legislar
sobre temas puntuales, prioritarios para el gobierno en el poder, las
normas han tendido a superponerse y contradecirse, generando asi una
marana normativa de confusa y discrecional aplicacion.

2. 2. La década de 1990: la inmigracion como
problema social

A partir de la década de 1990 y en el marco de la profundizacién del
proceso de integracion regional del MERCOSUR, que significd la
paulatina eliminacion de las trabas para la circulacion de bienes y de
personas (representando un cambio fundamental para las regiones
fronterizas), se sumd otra medida alternativa a las amnistias periddicas
que fue la firma de convenios bilaterales como solucién para la situacién
de desproteccién que venia afectando en las Ultimas décadas a los
migrantes de los paises limitrofes y vecinos. Si hasta este momento el
protagonismo en |a orientacion de la politica migratoria estuvo asumido,
como hemos dicho mas arriba, por el Ministerio del Interior, con la firma
de estos convenios, un nuevo actor emerge con fuerza y capacidad de
decision: el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional
y Culto.

Todo ello no hace mas que confirmar que la politica migratoria de la
Argentina ha sido practicamente monopolio del Poder Ejecutivo,
haciendo efectiva su aplicacion, por un lado; y —aun contradiciendo
el art. 75 inc. 18— arrogandose la legitimidad de formularla, por otro
(Novick, 2008).
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Sin embargo, en paralelo a estos cambios, también a partir de la
década de 1990 y como consecuencia de la aplicacién de politicas de
corte neoliberal que trajeron aparejadas el aumento en las tasas de
desempleo, el incremento de los niveles de pobreza y de delincuencia
en las grandes ciudades, provoco reacciones de las autoridades politicas,
que atribuyeron la situacién de crisis al ingreso irrestricto de inmigrantes
limitrofes y tendieron a limitar la entrada de indocumentados. De ahi que
las autoridades de migracién se volvieran mas estrictas vy, en algunas
provincias, hayan llegado a exigir a los inmigrantes la tenencia de un
contrato de trabajo paraingresar en el territorio nacional (Grimson, 2006).

A partir de 1990 —tanto desde el Estado como desde la sociedad— el
prejuicio xendfobo actud como una barrera para la aceptacion de estas
poblaciones migrantes. Aunque en otros momentos de la historia del
pais los migrantes limitrofes tampoco fueron bien recibidos —ya en 1936
aparecian por primera vez en la legislacion «al flujo de inmigrantes limitrofes
ilegales como problema a resolver» (Novick, 1992: 86) —, nunca antes estas
poblaciones migrantes fueron percibidas con el caracter de «problema» con
que fueron caracterizadas en a partir de la década de 1990.

Esta creciente visibilidad adquirida por el migrante y su caracterizacion
como «problema», puede ser explicada también a partir de la
progresiva llegada de estos a los centros urbanos del pais. En este
sentido, Caggiano afirma que: «Los inmigrantes han dejado de estar
definitivamente localizados en las “zonas marginales” para instalarse en
el corazén de las grandes ciudades» (2006: 33). Estos desplazamientos
hacia dreas urbanas, junto al mayor peso relativo respecto de otros
grupos de inmigrantes, aumentaron su visibilidad social promoviendo
discursos (politicos, medidticos, institucionales) que proponian “salidas”
al respecto. Aunque resulta dificil poder hablar de la Argentina como
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una sociedad receptora con un Unico posicionamiento en relacion con
la inmigracion, un elemento que destacan numerosos investigadores
para referirse a la tematica migratoria en la Argentina de los ultimos
quince anos, es el carcter de «problema» con que son caracterizadas las
poblaciones limitrofes (Benencia, 2003; Courtis, 2000; Grimson, 1999,
2000, 2006).

Durante la década de 1990 se produce un momento de explosion en
el que los migrantes limitrofes llegaron a representar, en términos
absolutos, el 90 % de la poblacién extranjera residente en el pais (en
términos relativos siguieron representando entre el 2.5y el 3 % de Ia
poblacion argentina) (Indec, 2010). A pesar de la visibilidad politica de
la inmigracion «limitrofe, definida como «problema social» y marcada
principalmente por el traslado a dreas urbanas, no hubo desde el Estado
una politica publica que diera respuesta a esta situacion (a excepcion de
las amnistias v los acuerdos bilaterales que hemos mencionado).

Como consecuencia de la crisis del 2001, disminuyen los flujos hacia
la Argentina. Sin embargo, a partir del 2003, y en el marco de la
reconstruccion del Estado v la necesidad de contener a sectores sociales
relegados durante los anos que precedieron a la crisis, se comienza a
plantear la necesidad de una politica migratoria que dé respuesta a Ia
«migracion real»—esto es, aquella de la que la Argentina es destino—. Si
bien este debate comienza anos antes, tanto en el dmbito del Estado como
en el de la sociedad civil, recién en 2003 se logra el consenso necesario
para sancionar la nueva Ley de Migraciones 25.871 que reemplazd a
la llamada Ley Videla. En este sentido, interesa destacar que, pese a
que desde el retorno de la democracia y con mas énfasis desde 1990 la
cuestion migratoria devino en un problema social hipervisibilizado, con
actores que reclamaban la derogacién de la anterior ley, ello no pudo
lograrse hasta diciembre de 2003.
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Cambio de paradigma: la sancidn de la ley
de migraciones 25.871

En un escenario internacional marcado por la intensificacion de
rasgos restrictivos en materia de politica migratoria en varios paises,
particularmente en Europay los Estados Unidos, el parlamento argentino
sanciona en 2003 la Ley de Migraciones 25.871, que sustituye a la Ley
Migraciones y Fomento a la Inmigracion (Ley Videla). Esta nueva ley, de
caracter inclusivo, es la primera ley en el mundo que concibe el derecho
a migrar como un derecho humano inalienable (art. 4). Asi, se convirtid
en lo que desde el gobierno del entonces presidente Néstor Kirchner
se conocié como un «nuevo paradigma» para el tratamiento de las
migraciones, en tanto incorpora la perspectiva regional y los derechos
humanos como sus ejes centrales.

En el marco de esta ley, en 2004 el Poder Ejecutivo cred, mediante
el decreto 836/2004, el Programa Nacional de Normalizacién
Documentaria Migratoria «Patria Grande», orientado a la regularizacion
de la situacién migratoria de los inmigrantes provenientes de los Estados
Parte y Asociados al MERCOSUR. Ambos instrumentos, delinean —a
nivel nacional—el marco normativo de la gestién migratoria orientada
a migrantes regionales.
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La nueva Ley de Migraciones representa un cambio significativo
en el modo de gestionar las migraciones en la Argentina en tanto
incorpora elementos novedosos hasta entonces ausentes en el diseno
de las politicas migratorias, tales como la perspectiva regional y el
reconocimiento del derecho a migrar como un derecho inalienable
(art. 4), entre otras cuestiones que analizaremos sequidamente.

La migracion de paises limitrofes y vecinos habia sido histdricamente
ignorada por un Estado que, pese a laimportancia del fendmeno, no habia
tenido a los migrantes regionales como foco de una politica de Estado que
los contemplara (a excepcién de algunas medidas de alcance restringido).

3.1. La Ley de Migraciones 25.871

En la Ultima sesidn legislativa del ano v sin debate parlamentario previo,
en diciembre de 2003 se sanciond la Ley de Migraciones 25.871. Esta
nueva norma tuvo su origen en un proyecto del diputado socialista
Rubén Giustiniani, quien tomé como modelo un proyecto de Juan Pablo
Cafiero que habia tenido dictamen de comision y que habia perdido
estado parlamentario (Novick, 2004). Con el fin de instalar el tema en la
opinién publica se organizd en 2000 el seminario «Politica y normativa
migratoria en Argentina», en el que participaron especialistas en Ia
materia v de donde surgieron los lineamientos que luego el diputado
Giustiniani desarrolld en su proyecto. Dicho proyecto fue ingresado en la
Comision de Poblacién y Desarrollo Humano de la Cdmara de Diputados
de la Nacién en 2001y durante el 2002 fue sometido a discusién, no sélo
en el dmbito legislativo, sino de todos los sectores involucrados a través
de distintas reuniones y de una Audiencia Publica.
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Finalmente, en 2003 la norma reingresa en la Comisidn, se logra el
dictamen por unanimidad vy se aprueba en la Cadmara de Diputados el
4 de diciembre de 2003 y en el Senado el 17 de diciembre del mismo
ano. Su promulgacion se produjo el 20 de enero de 2004 vy se publica
en el Boletin Oficial al dia siguiente (Giustiniani, 2004). Dentro de este
nuevo marco legal, se crea en 2004 mediante un decreto presidencial
el Programa Nacional de Normalizacién Documentaria ‘Patria Grande',
principal vector gubernamental para la aplicacion de esta normativa,
puesto en marcha a principios del 2006.

La sancion de la Ley 25.871 se fundamentd, principalmente, en que ella
representaba una «deuda con la democracia», esto es, en la necesidad
de poner fin a la vigencia de la Ley Videla, sancionada durante la ultima
dictadura militar. Asi, su sancion, marca un hito en tanto significa el
restablecimiento de la compatibilidad legal con la directiva constitucional.
A diferencia de la Ley Videla, esta nueva ley fue producto de un largo
proceso de discusiones y consensos tanto en el Poder Legislativo como
de éste con el Poder Ejecutivo, y de ambos con los diferentes sectores
de la sociedad civil.

La nueva ley se conocié como un nuevo paradigma en materia de politica
migratoria, en tanto buscaba representar un encuadre diferente para
el tratamiento de las migraciones en la Argentina, al incorporar lo que
varios autores identifican como los ejes centrales: la perspectiva regional
y los derechos humanos de los migrantes (Novick, 2004; Marmora,
2004; Pacceca y Courtis, 2008; Domenech, 2009).

Ahora bien, iqué significado posee la nocion de «nuevo paradigma»?

¢En qué sentido el andlisis de una ley nos permite inferir dicha
transformacién? Para ello, partimos del supuesto de que el andlisis
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de las leyes configura un objeto de estudio relevante en tanto vuelve
visibles aquellos factores llamados «ideoldgicos», lo que nos permite
aprehender la dimensién social de lo juridico.

Siguiendo la definicion de Novick, entendemos la ley como un
elemento ideoldgico concreto que elaboran los grupos —o el grupo—
gue en un momento histérico puntual detentan el poder politico, para
explicar, comprender y legitimar un conflicto especifico de intereses,
intentado mediante ella resolverlo a su favor (2004: 68). De acuerdo
con esta definicion, la ley migratoria puede ser considerada como un
documento concreto elaborado a partir de las concepciones ideoldgicas
de los sujetos o grupos que detentan el poder para implementarla. Sin
embargo, dado que la realidad que captamos a través de la ley es sélo
instantdnea, necesitamos articular esta perspectiva con un analisis
comparado para asi poder observar en qué consiste este cambio de
paradigma antes mencionado.

En este sentido, scudles son los principales lineamientos que orientan
la actual politica migratoria? ;Sobre qué concepciones se apoya? ;Qué
principios fundamentales la distinguen de la anterior legislacion? Si
histéricamente, como hemos visto en la primera parte de esta tesis, el eje
de la politica migratoria estaba dado por la asociacion entre poblacién y
desarrollo, scudl es el eje que guia la politica migratoria en la actualidad?

Atoda politica publica subyace un modelo de sociedad —ideoldgicamente
configurado—que determina qué politicas tendran mds peso o por
cudles se optard. Formuladas por un gobierno, estas politicas estan
impulsadas por un proyecto politico dentro de un sistema: refuerzan
necesariamente el poder de alguin grupo en detrimento de otro; y poseen
un caracter ideoldgico, pues se plantean ante la sociedad como la Unica
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alternativa posible. Desde la antropologia politica se sostiene que toda
politica posee por debajo un modelo social y determinadas relaciones
de poder (Shore y Wright, 1997). Las politicas que desde el Estado se
implementan se presentan como legitimas, pues a ellas subyace el
elemento juridico que las torna obligatorias. Pero, paraddjicamente, la
ley configura un elemento de lucha ideoldgica. En efecto, las normas
juridicas —consideradas como textos politicos— construyen la realidad
y, asimismo proveen a los actores sociales modelos interpretativos para
comprender y modificar esa realidad, asi como para orientar su propia
accion (Novick, 2004).

A partir del reconocimiento de las prescripciones y las normas de las
politicas es posible examinar como funciona el control de las agendas
politicas y las maneras complejas en las que las politicas construyen
sujetos como objetos de poder (Shore y Wrigth, 1997). Es decir, la
definicion de sujetos como necesitados de intervencién, es una de las
funciones de las politicas que se puede reconocer a partir de su analisis.
* %

Desde una perspectiva comparativa, la importancia de la ley de
migraciones 25.871 no sdlo reside en poner fin a la vigencia de una ley
dictada por una dictadura militar, sino que sienta las bases de un nuevo
enfoque en la politica migratoria. La nueva ley es en |a letra ampliamente
inclusivay, si bien es cierto que siguen persistiendo en el Estado nociones
relacionadas al control v a la seguridad, que dan cuenta del caracter
excluyente de toda politica, es necesario reconocer que se consagran
numerosos derechos antes negados a los migrantes regionales.

En este sentido, es necesario aclarar que, en la politica migratoria de Ia
Argentina se ve un elemento constitutivo del Estado, que esta dado por
la combinacion de elementos restrictivos y aperturistas e inclusivos y
excluyentes. Y ello es asi puesto que ninguna forma estatal democratica
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se sostiene si no apela a un cierto grado de legitimidad. De este
modo, no consideramos aqui que detrds de cada politica de inclusién
se esconda una ldgica final que estaria dada por la exclusién, sino que
ambas dimensiones —incluyente y excluyente— estan presentes y se
combinan primando por momentos una, por momentos la otra.

3.2. El Programa «Patria Grande»

Con el fin de reafirmar el nuevo encuadre sobre el tratamiento de las
migraciones y en particular su tendencia a la regularizacion, la Direccion
Nacional de Migraciones puso en funcionamiento algunas medidas
complementarias que implican un cambio en la gestién administrativa.
La primera que cabe destacar es la Disposicion 2079/04, por la que se
suspendieron todas las expulsiones de personas de paises limitrofes
gue estuviesen en condiciones irregulares y de esta forma garantizar
que todo caso de irreqularidad se resolviese bajo el paraguas del nuevo
marco normativo. La sequnda medida es la declaracién de la «emergencia
administrativa» por medio del Decreto 836/04, que también contempla
la creacion del Programa «Patria Grande». A través de este decreto el
Estado argentino se hacia responsable de |a situacion de irregularidad de
un importante porcentaje de la poblacion migrante y establecia cambios
organizativos orientados a la agilizacion de tramites migratorios.

El principal instrumento que desarrollé el gobierno para la aplicacion
de la nueva Ley de Migraciones fue la creacion, mediante decreto
presidencial, del Programa Nacional de Normalizacién Documentaria
Migratoria «Patria Grande». Este programa, se plantea como objetivos
«laintegracion vy la insercién de la poblacién migrante» (art. 11) a través
de medidas tendientes a facilitar la tramitacion de una residencia legal

Cuadernos del INAP



Leticia Allega

en el pais de los migrantes provenientes de los Estado Parte y Asociados
al MERCOSUR.

El programa contempla a todos aquellos que acreditasen condicion
de nacional de un pais miembro del MERCOSUR o Estado asociado y
que hubiesen llegado al pais con anterioridad a abril de 2006, fecha de
inicio del Programa. Los inmigrantes que habian arribado al pais con
posterioridad a aquella fecha, se regularizaron en el marco de la Ley
25.871, por lo que no estan incluidos en el Patria Grande.

La Direccion Nacional de Migraciones establecié en el diseno del
programa la intervencion directa de los distintos niveles de gobierno,
provincias y municipios a partir de la toma de tramites. Asimismo,
convocd la participacion de organizaciones de la sociedad civil, que
bajo el rétulo «Institucién Social Colaboradora» y mediante la firma de
convenios con la Direccién Nacional de Migraciones, se encontraban
habilitadas para la toma de tramites, asumiendo la tarea de brindar
oficialmente la asistencia a los migrantes para reunir la documentacién
requerida v la tarea de completar la solicitud de inscripcion que cada
migrante requiriera. La observacion del volumen de poblacion que inicié
sus tramites de regularizacion en el marco del Patria Grande nos brinda
una aproximacion a la cifra de migrantes de origen regional residentes
en la Argentina de modo irregular.

Segun las cifras brindadas por la Direccién Nacional de Migraciones,
desde el inicio del Programa hasta mayo de 2008 mas de 420.000
personas provenientes de paises de la regidn iniciaron su tramite de
regularizacion. Ahora bien, la diferencia entre las medidas tendientes a
la reqularizacion otorgadas en el pasado y el «Patria Grande», no estd
dada soélo por el nimero de personas que iniciaron sus tramites de
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regularizacion (durante la amnistia del ano 1984 se regularizaron 136.000
personas; y en el ano 1992 el total fue de 224.000); si las amnistias
anteriores eran medidas temporarias y de alcance limitado, a partir de
la sancion de la nueva Ley, la regularizacion de los migrantes regionales
se plantea con el caracter de una politica publica. El Programa «Patria
Grande» fue concebido desde el gobierno como una politica de Estado
en tanto no posee una vigencia acotada, esto es, no es una medida
excepcional como lo fueron las amnistias anteriores, sino que rige tanto
para todos aquellos inmigrantes que se encuentren residiendo en el pais
como para aquellos que ingresen en el futuro.

En sintesis, el cambio normativo que se dio con la sancion de la Ley 25.871
supuso el comienzo de un nuevo periodo en la historia de la politica
migratoria argentina durante la cual los tramites para la residencia se
simplificaron vy el proceso de documentacion se torné «mas facil y mas
rapido», al menos para los migrantes del Mercosur. Ademas, tanto la Ley
como el plan de regularizacion Patria Grande contribuyeron a legitimar
el derecho de los y las migrantes a pujar por sus intereses y a erigirse
como sujetos politicos con presencia en el debate publico, incluso en
temas que trascendian la cuestion migratoria (Rosas & Gil Araujo, 2019).
Sin embargo, como detallamos en el siguiente apartado, esta etapa
favorable al reconocimiento y ampliacion de los derechos de la poblacion
migrante se cerrd en diciembre de 20715, con el inicio del gobierno de Ia
Alianza Cambiemos.
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Dos decretos endisputa: entrelavueltaalas
restricciones y la garantia de los derechos
de los migrantes

En diciembre de 2015 asumio el poder la Alianza Cambiemos liderada
por el presidente Mauricio Macri. Desde entonces, el presidente declard
como objetivos centrales de Gobierno el combate contra el narcotraficoy
el terrorismo, y pronto se reeditaron viejas asociaciones entre migracion,
delito y sequridad. Lo que siguio fue una serie de actos y medidas que
buscd poner limites a los avances en materia de derechos de las personas
migrantes, logrados entre 2003 y 2015, bajo gobiernos kirchneristas
(Cantamutto, Constantino, Schorr; 2019; Canelo, 2020).

Asi, al igual que en 1902, cuando se aprobd la Ley de Residencia, a
partir de 2015 los inmigrantes volvieron a estar en el centro de la
escena. Comenzaron a circular noticias y opiniones en relacién con
las personas extranjeras residentes en la Argentina (Focas; 2020): el
acondicionamiento de un centro de detencién para migrantes, informes
acerca de estudiantes latinoamericanos en la UBA, preocupacion por
el uso de los hospitales publicos, alarma en relacion con la seguridad
de las fronteras, propuestas de pago de «peajes» para ingresar al pais,
propuestas de restricciones en el acceso a ciertos servicios, publicacién de
cifras enganosas respecto a la poblacion encarcelada —segun las cifras
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del Sistema Nacional de Estadisticas sobre Ejecucidn de la Pena (SNEEP)
en 2015 |as personas extranjeras —procesadas y condenadas— en todas
las carceles del pais eran 4.449 sobre un total de 71464 detenidas: es
decir: 6% de extranjeros, 94% de argentinos— y acusaciones infundadas
de criminalidad (especialmente «narcocriminalidad») (Pacecca, 2017).

Esta campana de hostigamiento hacia las poblaciones migrantes alland
el camino hacia el Decreto de Necesidad y Urgencia (DNU) 70/2017,
publicado en el Boletin Oficial el 30 de enero, mediante el cual se
modificaron aspectos sustanciales de la Ley de Migraciones 25.871.

En 2016, el gobierno de Cambiemos hizo publico su proyecto de crear
un centro de detencién para las personas migrantes pendientes de
expulsion. Si bien esa iniciativa no prospero, la discusiéon suscitada en
el dmbito publico gener¢ intranquilidad entre la poblacion migrante
que se acrecentd cuando, en enero de 2017, mediante el mecanismo
de excepcion del Decreto de Necesidad y Urgencia (DNU), el Poder
Ejecutivo modificd la Ley de Migraciones 25.871vy la Ley de Nacionalidad
y Ciudadania 346, sinintervencion del Poder Legislativo. Los argumentos
para fundamentar la necesidad y urgencia del cambio normativo se
anclaron en la supuesta conexion entre la migracion vy el delito.

Organizaciones de la sociedad civil presentaron una demanda contra el
DNU 70/17 y en 2018 fue declarado inconstitucional por la Sala V de
la Camara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso-Administrativo
Federal. No obstante, para intentar revertir este fallo de la Camara, Ia
gestion de Cambiemos presentd un recurso extraordinario ante la Corte
Suprema de Justicia, por lo cual la vigencia de este decreto siguid intacta
y, en la practica, la Direccién Nacional de Migraciones (DNM) lo aplicé de
forma plena.
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El Decreto 70/2017 modificaba la ley Nacional de Migraciones, Ley 25.871
de 2004, que ya tenia mas de diez anos de vigencia y que fue sancionada
por unanimidad en ambas camaras del Congreso de la Nacién, tras
el trabajo conjunto del Estado vy la sociedad civil y con alto consenso
social a nivel local y mundial. En términos generales, el Decreto 70/2017
introducia impedimentos concretos para el ingreso y permanencia de
migrantes en el pais, aceleraba los tramites de expulsidn, reduciendo las
garantias procesales de las personas y vulnerando el derecho de defensa;
eliminaba la unidad familiar como condicién para evitar la expulsion y
restringia el acceso a la nacionalidad argentina. El decreto estaba dirigido
mayormente a evitar el ingreso de migrantes y facilitar los mecanismos de
expulsion de aquellos que contaran con antecedentes penales ampliando
la posibilidad de hacerlo sin tener en cuenta la realidad de los migrantes,
sus lazos con el pais, el arraigo en la Argentina, los contextos familiares y
la posibilidad de desmembrar una familia.

Lanormativa ampliaba el concepto de antecedentes penales, vulnerando
los derechos de los migrantes. La modificacién propuesta por el gobierno
se inscribia en el marco de un discurso «securitista» que reducia el
fendmeno de la migracién a un debate sobre seguridad nacional, que
asociaba al migrante con el delincuente. Habia una clara intencién del
gobierno de establecer la idea de que la inmigracion o el ingreso de
extranjeros al pais ponia enriesgo la seguridad nacional y esto justificaba
la adopcion de medidas excepcionales, sin tener que pasar por la via del
Congreso de la Nacion.

EIDNU ligabala migracion conlacriminalidad organizaday el narcotrafico,
alentando estigmatizacién y xenofobia, confundia criminalidad con
irregularidad migratoria, permitia impedir el ingreso o la permanencia
y cancelar la residencia por causas judiciales en la Argentina o en el
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exterior en tiempos sumarisimos, aun si ellas carecian de sentencia firme,
—suspendiendo asi la presuncién de inocencia— vy habilitaba deportaciones
como meras gestiones administrativas —independientemente de los anos
resididos en la Argentina v del riesgo de fragmentacion familiar—, entre
otros aspectos.

Si una persona cometia un delito en la Argentina, y era condenada, el
Estado, cumplida la mitad de la condena, le brindaba la posibilidad al
migrante de ser expulsado del pais. Si una persona tenia antecedentes
penales por determinados delitos como trafico de armas, de personas,
de estupefacientes o por lavado de dinero o inversiones en actividades
ilicitas o delito que merezca una pena de mas de tres anos de privacion
de la libertad, podia impedirse su ingreso o permanencia en territorio
argentino, algo que ya establecia la Ley 25.871. Con el nuevo decreto,
se ampliaba el espectro de delitos, por los que la persona podia ser
impedida de entrar o ser expulsada a todos los delitos —incluyendo
contravenciones como la venta ambulante o alguna falta de transito—
que pudieran tener una pena privativa de la libertad. Pero ademas se
establecia que no era necesario que contara con una condena como
antecedente, sino que a los efectos de la ley «antecedente» también
podia ser una etapa preparatoria en una investigacion penal, violando
asi el principio de inocencia.

Si bien los datos que aportaba el Estado en relacion con el nimero de
extranjeros vinculados a delitos no eran falsos, eran presentados de
una manera sesgada, en donde el uso intencional arroja porcentajes
que no reflejan la realidad v tienden a sobre representar la poblacion
migrante dentro del universo de personas en conflicto con la ley penal.
Con esto, se procuraba instalar la idea de una situacion de «naturaleza
excepcional»o de «emergencia en seguridad» que ameritaba medidas
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urgentes. El Decreto afirmaba que mientras que el total de extranjeros
detenidos representaba el 6% de la poblacidn carcelaria, en lo que hace
a los delitos vinculados con drogas el porcentaje subia al 33% (Amnistia
Internacional, 2017).

Sin embargo, no especificaba que el primer dato hacia referencia al
total de la poblacidn carcelaria argentina, mientras que el seqgundo solo
al Servicio Penitenciario Federal. Segun datos oficiales del Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos (SNEEP) del total de las personas
detenidas por drogas en todo el pais en 2015, el 82% eran argentinas y
solo el 18% extranjeras, lo que corresponde a un total de 1426 personas,
un 0.06% del total de la poblacién migrante en el paisz

Con este nuevo decreto el Estado buscaba impedir el ingreso o
permanencia de extranjeros con antecedentes penales. Sin embargo,
bajo la Ley 27.871 tampoco se permitia. En efecto, el art. 29 de la Ley
25.871ya preveia como impedimento de ingreso el haber sido condenado
o estar cumpliendo condena, en la Argentina o en el exterior, o tener
antecedentes por trafico de armas, de personas, de estupefacientes o
por lavado de dinero o inversiones en actividades ilicitas o delito que
merecieran para la legislacion argentina pena privativa de la libertad de
tres anos o mas. Esto apuntaba a delitos graves. Lo que introducia el
decreto 70/2017 era expandir estas opciones a basicamente todos los
supuestos de migrantes que tuvieran una condena firme o no firme en
la Argentina o en el exterior, por delitos que merezcan segun las leyes
argentinas, penas privativas de la libertad. En este sentido, se avanzaba
sobre todos los delitos sobre los que recaia una pena privativa de la
libertad. Es decir afectaba tanto a quien tuviera antecedentes por un

2 Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, Sistema Nacional De Estadisticas Sobre Ejecucion De La
Pena (SNEEP), 2015. http://lwww.jus.gob.ar/media/3202712/Infracci%C3%B3n%20a%?20la%?20ley%20
de%?20drogas.pdf
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delito muy grave (como narcotrafico) como a quien tuviera una falta
menor. Por ejemplo, por una contravencion (ej.: venta ambulante,
manifestarse publicamente, o mismo un accidente de auto) segun esta
modificacidn, una persona podia ser expulsada del pais.

Con estas modificaciones, se avanzaba sobre el concepto de
«antecedentes» penales. En efecto, la norma entendia por antecedentes
todo auto de procesamiento firme, cierre de la investigacion preparatoria
0 acto procesal equiparable. Esto es, no se hablaba de condena sino
de actos preparatorios en la investigacion, lo cual viola el principio de
inocencia. Toda persona es inocente hasta que se demuestre lo contrario
(no hasta que exista una investigacion en curso). Por ultimo, se avanzaba
sobre aquellos que no tenian una condena firme. Esto significaba que
incluso a aquellos que no contaran con una condena firme en el pais o
en su pais de origen se les podia, de todos modos, prohibir el ingreso,
vulnerando también su principio de inocencia.

El decreto también introducia otras reformas importantes. Entre ellas,
matizaba el principio de no privacion de la libertad de migrantes como
regla. En efecto, introducia posibilidades mas amplias de privacion
preventiva de la libertad hasta tanto quedara firme el proceso de
expulsion. Tal es asi que habilitaba la privacion de la libertad desde el
inicio del proceso sumarisimo, y no lo supeditaba de manera excepcional
—como si lo hace la ley— a determinadas circunstancias. Ademas, el
decreto reducia la aplicacién del principio de reunificacion familiar en
los procesos de expulsién y cancelacion de la residencia. La vida en
familia es un derecho inalienable reconocido en multiples legislaciones
internacionales y nacionales. El decreto lo restringia sustancialmente,
al punto de prever en el caso de sentencia condenatoria firme que la
«Direccion Nacional de Migraciones podra dispensar la cancelacion de
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la residencia si el extranjero invocare reunificacion familiar respecto
de progenitor, hijo o conyuge ciudadano argentino». En los casos
de expulsion, si antes la reunificacion familiar era una condicion para
evitar la expulsion, con el decreto era una excepcién que solo en ciertas
categorias de residentes permanentes o temporarios.

En sintesis, esta reforma de la Ley de Migraciones permitid que
practicamente cualquier extranjero pudiera ser deportado por cualquier
delito menor. A partir de este decreto, alcanzaba con el procesamiento
o condena no firme, incluso en casos donde corresponderian penas
entre un mes y menos de tres anos y que suelen ser excarcelables, como
por ejemplo el «atentado y resistencia a la autoridad». Casi ninguna
persona argentina irfa presa por un delito tal, pero un migrante incluso
si es documentado, con familia, con arraigo, con toda su vida en el pafs,
podia ser deportado casi sin excepcion. El DNU establecia también un
procedimiento de expulsion sumarisimo que generaliza la detencion y
dificulta el acceso a la defensa publica. Para decirlo de manera sucinta:
para los argentinos, justicia; para los extranjeros, expulsion express,
mostrando un enorme retroceso en materia de derechos humanos de
las personas migrantes en el periodo (CELS, 2018).

En diciembre de 2019 asume en el gobierno el Frente de Todos,
encabezado por el presidente Alberto Fernandez. Desde entonces no
tardaron en hacerse visibles las demandas de diversas organizaciones
de migrantes sobre la necesidad de la anulacion del DNU 70/17, bajo
los argumentos de que la politica migratoria debe estar basada en Ia
regularizacion para asegurar mas igualdad de derechos, sobre todo en el
contexto de la pandemia Covid-19.
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La vigencia del DNU agravaba alin mas las condiciones de vida de los
migrantes que en el contexto del Covid-19 habian perdido ingresos
econdémicos como la mayoria de los sectores vulnerables, con dificultades
para sostener sus viviendas y en muchos casos excluidos de los sistemas
de proteccion social disenados por el gobierno para asegurar cierto nivel
de subsistencia.

Como primera medida, en marzo de 2020, con el inicio de la pandemia,
el gobierno del presidente Fernandez decidid suspender todos los
plazos administrativos vinculados con los tramites de expulsion, pero
en diciembre de ese mismo ano los restablecid. De esta manera, la
decision administrativa habilitéd la continuacion de los tramites de
expulsion sumarisimos que inauguré el DNU 70/2017, sin consideracion
alguna de lo que puedan estar atravesando las personas migrantes
que residen en la Argentina en el delicado contexto de la pandemia. No
obstante, el 5 de marzo de 2021, mediante el Decreto de Necesidad vy
Urgencia 138, el presidente Alberto Fernandez derogd el decreto 70/2017
dejando sin efecto los cambios que el gobierno de Mauricio Macri habia
realizado sobre |a ley migratoria por considerarlos «irreconciliables con
la Constitucién Nacional y con el sistema internacional de proteccion de
los derechos humanos».

Como hemos visto, en términos generales, las modificaciones a la Ley
de Migraciones restringian el ingreso y permanencia de migrantes en el
pais que contaran con antecedentes penales, buscando evitar el ingreso
de extranjeros que hubieran delinquido y facilitaba los mecanismos
de expulsion de aquellos que cuenten con antecedentes penales.
Modificaba aspectos de la Ley N° 25.871, que vulneraban el debido
proceso, el derecho de defensa y el derecho a la unidad familiar.
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Con la iniciativa del presidente Fernandez, vuelve a estar en vigencia
plena la Ley 25.871 abandonando la perspectiva criminalizadora. La
anulacion de este decreto es un paso central para garantizar los derechos
de los colectivos migrantes y para afirmar una politica migratoria que
desarme trabas y asegure el acceso a la regularizacién migratoria.
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Consideraciones finales

Como hemos demostrado a lo largo de este articulo, las politicas
migratorias se expresan a través de normas, practicas y discursos, vy
son parte del instrumental mediante el que el Estado ordena, clasificay
diferencia a la poblacién, no solo entre nacionales y no nacionales, sino
entre categoria de migrantes. A través de mecanismos varios —acuerdos
y tratados bilaterales, procedimientos de admision, condicionalidades,
restricciones, requisitos—, las leyes crean etiquetas que distinguen a los
migrantes autorizados a ingresar y permanecer en el pais de inmigracion
de aquellos para los que las fronteras estan cerradas o la regularidad
migratoria es un imposible, como es el caso de los extranjeros con
antecedentes penales. De este modo, las normas migratorias estratifican
los derechos de las personas y crean nuevas formas de desigualdad, pero
también refuerzan las desigualdades politicas, econdmicas y sociales
preexistentes, que estan atravesadas por el género, la edad, la clase
social y el origen nacional, entre otros factores.

En la regiéon sudamericana, la Argentina ha sido el principal receptor
de migraciones,tanto transatlanticas como regionales. Histéricamente,
la migracion ha operado como nucleo organizador de los debates,
proyectos y procesos de construccién nacional. Hemos visto como los
marcos normativos y la gestion migratoria llevadas a cabo durante Ia
segunda mitad del siglo XX estuvieron permeadas por una lectura que
reprodujo una oposicién entre migrantes deseables e indeseables, yendo
a contrapelo de la propia evidencia estadistica en cuanto a la cantidad y
el crecimiento de unos y de otros. Asi, mientras que crecia la migracion
regional veiamos cdmo se le restringian derechos (via leyes, decretos
o normativas especificas), amparado en un imaginario europeizante de
construccion de la nacion.
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La ultima década del siglo pasado actualiza estas articulaciones, aunque
le agrega un condimento mayor, ya que se trata del momento de mayor
cantidad de migrantes regionales en el pais y la decision del Estado
consiste en abandonar las politicas de regularizacion de su poblacién
migrante mayoritaria. Ello condujo a lo que algunos autores llamaron
la produccion social de la ilegalidad (Casaravilla, 1999) que realiza el
Estado al permitir el ingreso irrestricto, pero obstaculiza la posibilidad
de regularizacién transformando a un migrante en un irregular. La
presencia del Estado a partir de la ausencia de sus politicas (en este caso
hacia una poblacién importante y con innumerables problemas) supone
el abandono del Estado de sus responsabilidades como garante de
derechos y como generador de un lugar simbdlico y real de los «nuevos
migrantes» en la idea de nacion.

A inicios del gobierno de Néstor Kirchner, en un contexto favorable de
ampliacion de derechos, se reconocié la migraciéon como un derecho
humano, lo que marcé un hito histdrico en relacién con los antecedentes
de la politica migratoria, tanto nacional como internacional. A partir de
la sancidn de la Ley 25.871 durante el periodo kirchnerista, el accionar del
Estado estuvo dirigido por la voluntad politica de promover v facilitar
la regularizacion de la poblacion migrante, con especial atencion a la
procedente del Mercosur.

Pero entre diciembre de 2015 y fines de 2019, el gobierno de la Alianza
Cambiemos liderado por Mauricio Macri, promovié una reconfiguracion
de las normas, practicas y representaciones en torno a la cuestion
migratoria. Desde el discurso publico se reactivaron y legitimaron las
vinculaciones entre migracion, delito y seguridad. El énfasis promovido
por el kirchnerismo en la reqgularizacion fue reemplazado por Ia
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centralidad otorgada a la lucha contra la irreqularidad migratoria. Asi, se
redoblaron los esfuerzos estatales para expulsar a personas migrantes
con antecedentes penales que ya habian cumplido condena, sinimportar
los vinculos familiares, el tipo de delito, ni los anos de residencia.

Sin embargo, la reciente decision del presidente Fernandez de dejar
sin efecto el Decreto 70/2017 representa un paso fundamental para
garantizar mas igualdad de derechos, el derecho a migrar y la obligacién
del Estado de regularizar a las personas migrantes.

Si uno trazara un paralelismo entre los modelos de gestion de fines
de siglo XIX 'y los de principios del siglo XX| podria considerar algunos
elementos que se repiten y otros que claramente se modifican. Sin entrar
en las claras diferencias en términos socio demograficos podriamos
pensar que en los modelos «aperturistas» prima un principio de realidad
estratégico sobre lo realmente existente (un tipo de poblacion con
ciertas caracteristicas y condiciones de vida) que, sin dejar de ponderar
su espiritu democratico e igualador, no deja de proyectar ideales basados
en modelos de desarrollo econdmico expansivos.
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