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La agenda politica sobre migraciones en
Ameérica del sur : el caso de la Argentina

Eduardo E. DOMENECH*

En la dltima década del siglo XX, después que recibieran un tratamiento
meramente coyuntural, las migraciones internacionales se han constituido en una de las
principales preocupaciones de la agenda mundial'. Su aparicién en las agendas® de
trabajo de numerosos actores sociales, desde organismos internacionales € instituciones
estatales hasta organizaciones no gubernamentales y redes de asociaciones de
migrantes, refleja la articulacién cada vez mayor entre los espacios nacional, regional e
internacional. Esto, junto a otros factores, ha hecho que algunos autores postularan la
transnacionalizacion de facto de la politica migratoria en los paises centrales (Sassen,
2003) o la discutieran en 4mbitos regionales periféricos como América Latina
(Stuhldreher, 2006).

Este articulo®, primero, describe en términos generales la emergencia de una

nueva agenda politica internacional sobre migraciones y su desarrollo en ¢l dmbito de
la regién sudamericana, mostrando algunos de los cambios que se estarfan produciendo

tr - - - e

* Docente-investigador del Centro de Estudios Avanzados de la Universidad Nacional de Cordoba,
Argentina, donde co-coordina el Programa Multiculturalismo, Migraciones y Desigualdad en
América Latina. Miembro del Grupo de Trabajo “Migracién y Cultura” del Consejo Latino-
americano de Ciencias Sociales (CLACSO). E-mail eduardo.domenech@ gmail.com

—

Por ejemplo, en el informe del Secretario General de Naciones Unidas del afio 2002, titulado
Strengthening of the United Nations: An Agenda for Further Change, se declara a la migracién
como una prioridad para la “comunidad internacional”. Por otra parte, hay importantes
excepciones como las Metas del Milenio del afio 2000 donde no se contempla dentro de sus
objetivos y metas el tema migratorio.

2 La nocién de “agenda”, de frecuente uso, tiene siempre un caricter prospectivo. Etimolégi-

camente proviene del latin y hace referencia a “cosas que se han de hacer”.

3 Este articulo ha tenido lugar en el marco de dos proyectos de investigacién que cuentan con cl
apoyo econémico de la Secretarfa de Ciencia y Tecnologfa de la Universidad Nacional de
Cérdoba, Argentina.
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a partir de la intervencion de actores politicos que desarrollan actividades.intemacion’ales,
multinacionales y transnacionales®. Segundo, se analiza el caso argentino, a trav.es de
documentos oficiales e intervenciones piblicas de funcionarios de gobierno
involucrados o préximos al 4mbito de las migraciones, indagando particularmente las
recientes transformaciones politicas en materia migratorias. Se muestra que la
Argentina, bajo una realidad migratoria muy distinta a la de otros pgl’ses receptores de
inmigracién y a la de las sociedades capitalistas avanzadas, con§t1tuye un caso que
evidencia, o al menos permite discutir, el desplazamiento parcial del concepto de
nacionalidad desde un principio que refuerza la soberania y la autodetenpinacnén del
Estado a otro que lo define como responsable ante todos sus residentes ba_]f) e} estatuto
de los derechos humanos (Sassen, 2001; 2003), acompafiado de la ampliacién de la
nocién de ciudadanfa, y del deslizamiento de la nocién de asimilacién a la de

pluralismo cultural en la formulacién de las politicas piiblicas®.

LA INTERNACIONALIZACION DE LA POLITICA M}GRATORIA
Y LA EMERGENCIA DE UNA NUEVA AGENDA POLITICA

Es creciente el nimero y la diversidad de actores sociales que se ocupa del
fenémeno migratorio en la actualidad: desde organismos internacionales y
comunidades transnacionales de migrantes hasta instituciones gubernamentales,. no
gubernamentales y académicas buscan promover determinadas vis.iones y précticas
alrededor del tema. Las miradas realistas o roménticas sobre las migraciones no son
propiedad exclusiva de ningin actor social en particular y serfa reduccionista atrlb,ulr
ciertos discursos o acciones a determinados actores por el hecho de que actien

principalmente a nivel global o local, sean gubernamentales o no, etc. Esto implicaria -

desconocer la importancia que tienen las relaciones y redes transnacionales (Mato,
2004), las cuales se cristalizan en espacios disimiles, durante el proceso de
construccién de las agendas internacional, regional y nacional.

4 Segin la tipologfa propuesta por Portes (2003), las actividades transfr(?nterizas de diferentes
actores sociales pueden ser internacionales, multinacionales o transna01or}ale§. E.stablece una
distincién entre las actividades internacionales de los gobiernos y otras instituciones que se
identifican con un Estado-nacién particular, las iniciativas mul'tinacmn'ales de instituciones
globales'(como diversas agernicias de Naciones Unidas y la Iglesia Catélica) y las agtlyldades
transnacionales de las ONG y actores no corporativos provenientes de la sociedad civil, entre
"los cuales considera las asociaciones de migrantes transnacionales. )

5 Entre los documentos oficiales se han considerado bﬁsica_mem_c aquellos relacionados a la
normativa migratoria, especialmente la nueva ley de migraciones gLey N2 2'5.871'). Las
intervenciones publicas de los funcionarios fueron tomadas del $em1narlo sobre ngracmnes y
Derechos Humanos y del Seminario sobre Migraciones y _Cludadan{a, orgamzadf)s por la
Delegacién Rosario de la Direcci6n Nacional de ‘Migracmnes (DNM), dependiente del
Ministerio del Interior, en el afio 2005 y 2006 respectivamente. )

6 Para la elaboraci6n de este trabajo se ha recurrido a fundamentalmf:nte a d1v;rsos dqcumentos
internacionales, regionales y nacionales sobre migraciones y a intervenciones publlcas de
funcionarios politicos del gobierno argentino rea‘ligada_s en eventos organizados recientemente
por la Direccién Nacional de Migraciones del Ministerio del Interior.
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Politica migratoria: del control de los ingresos a la gestion de las
migraciones

En la actualidad, paralelamente o frente a una visién de la politica migratoria
fundamentada en el control y la seguridad nacional que comete la falacia de asociar la
inmigracién al terrorismo, cuya expresién mas acabada la constituye la politica
migratoria estadounidense’, diversas agencias internacionales y organismos guberna-
mentales proponen o adhieren a una perspectiva emergente sobre el fenémeno
migratorio que se apoya en la nocién de gestién de las migraciones, perspectiva que
también ha penetrado en algunas erganizaciones no gubernamentales y otros actores de
la sociedad civil. Desde este enfoque, apoyado en buena medida en la légica costo-
beneficio —encarnada en la figura del “balance contable” (Sayad, 1998)— y bajo una
visién tanto realista como pragmdtica, que reconoce la imposibilidad de controlar
eficazmente (en el sentido de “restriccién”) los flujos migratorios, especialmente
aquellos de caricter “irregular”, los migrantes son clasificados en base a una supuesta
(in)utilidad, estableciendo una serie de “ventajas” y “desventajas” (no sélo
econémicas) de la inmigracién. La novedad es que ahora las migraciones son
consideradas mayormente en términos de ‘“ventajas” —se desplaza aqui la nocién de
“problema” asociado a las migraciones durante décadas en la agenda mundial—,
acentuando las oportunidades que ofrecen y atribuyéndoles una capacidad de
transformacién inaudita: el papel de los migrantes en el crecimiento econémico, el
desarrollo y la reduccién de la pobreza. Bien sabemos que una cuestién es afirmar que
la migracion internacional contribuye a la economfa global y que su expansién depende
de la movilidad de mano de obra y otra muy diferente es sostener que el aporte de los
migrantes al crecimiento de la economia mundial representa un progreso para el
bienestar general, incluidos los sectores y clases sociales que se encuentran bajo
condiciones de explotacién y exclusién social, entre ellos los “trabajadores migrantes”.
Consecuentemente, desde este enfoque también se distingue entre los flujos
migratorios “deseables” y “no deseables” para “el desarrollo” en funcién de su caricter
ordenade/desordenado, voluntario/forzoso y reducido/masivo, siendo apreciadas
positivamente las migraciones internacionales mientras no alteren o favorezcan la
reproduccién del capitalismo global.

Dentro de las prioridades de esta agenda politica, las temdticas de principal
interés se relacionan con los derechos humanos de los migrantes, la migracién laboral e
irregular y los desplazamientos forzosos, el tréfico y trata de personas, la seguridad
nacional e internacional y la’ gobernabilidad de las migraciones. No se trata
necesariamente de una visién integral ni univoca. Su desarrollo difiere segiin los
intereses de los actores sociales involucrados y las especificidades del contexto
sociohistérico: en algunas versiones aparece acentuada, por ejemplo, la regulacién de

7 La politica migratoria de los Estados Unidos sigue expresamente los lineamientos de su
politica de “seguridad nacional”. Especialmente después del denominado 11/S la politica
migratoria es considerada como un instrumento para “combatir el terrorismo”. Asf lo expresa
con claridad —sin necesidad de ningin tipo de eufemismo— una de las directivas del presidente
norteamericano George W. Bush titulada Combatting Terrorism Through Immigration Policies
(Homeland Security Presidential Directive, 29 de octubre de 2001).
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la migracién laboral y la migracién llamada “irregular” o la defe.nsa de los c_ler.echos
humanos, mientras que en otras se enfatiza la seguridad nacional, suprimiendo
cldusulas relativas a los derechos de los migrantes. La diferencia entre aquellos
modelos inspirados en los derechos humanos, por un lado, y en la seguridad nacional o
internacional, por el otro, radica en que en el primero la seguridad y el control aparecen
como uno de sus componentes mientras que en el segundo encuentra en ellos su
fundamento.

Cabe destacar que algunos de los tépicos de interés registrados en la agenda
internacional como migracién y seguridad se apartan considerablemcnte de .la.s
reivindicaciones de los movimientos sociales y las organizaciones de la sociedad civil
altermundialista, mientras que otros como la defensa de los derechos hgmanos d.e los
migrantes muestran, al menos en apariencia, cierta coincidencia. Estas intersecciones
se vinculan, en algunos casos, con la bisqueda de consenso y ¢l abandono (pgrcml) d?l
criterio de unilateralidad por parte de los organismos internacionales. ’ljampxén habria
que aiiadir que estos cruces pueden resultar coincidentes sélo en apariencia. Esto lo
ilustra bien el tema de los derechos humanos de los migrantes: los derechos humar}os
pueden ser utilizados tanto como un instrumento hegeménico como cqntrahegemémco
(Santos, 2002). Es decir, mas alla de las aparentes o relatiyas' cp1nc1den01as ent.re la
agenda dominante y alternativa, se pueden disti.n‘gui_r en principio dos foqnu!acmnes
opuestas: una que responde a un modelo de equilibrio orientado al/ gerencmmwnto de
las migraciones y otra que aspira a constituirse en una respuesta pohtlca: basada en una
perspectiva del conflicto, a la dominacién y la desigualdad entre lqs paises centrales y
periféricos. El primer modelo aceptaria como dado lo que cuestiona el segundo: el
orden social, econémico, politico y cultural dominante.

Migraciones y politica: la agenda sudamericana

También en el escenario latinoamericano, segin algunos autores, la
consolidacién del nuevo orden mundial estaria determinando un cambio en las 16gicas
con que tradicionalmente se han definido las politicas migratqrias. En la déca.da de los
noventa, la regién sudamericana experimenta cambios especificos en el tratar'n.lento que
reciben las migraciones internacionales, donde la idea de correspons?bllldad yla
biisqueda de consenso entre paises de origen y de llegada se conv1er}en en las
principales directrices de las politicas migratorias, lo cual se constata en el incremento
de las acciones-bi y -multilaterales (de antigua data en la reglog) frente a la
unilateralidad que han asumido tradicionalmente las politicas migratorlas.(Mérmo'ra,
2003). Estos cambios se han desarrollado en el marco de procesos de mtegracu’.:)n
subregionales, como la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y el M(T,rcado.Comun
del Sur (Mercosur), y de foros consultivos regionales como la .Conferenm.a Regional de
Migraciones (mds conocida como “Proceso Puebla™?, cuya primera reunién tuvo lugar

8 Los Estados involucrados en la CRM, originada en el afio 1996, son Belice, Canad?, Costa
Rica, El Salvador, Honduras, Guatemala, México, Nicaragua, Panam4 y Estados qnldos. Lz}
Repiiblica Dominicana se incorpor6 en 1999. Argentina, Colombia, Ecuador, Jamaica y Perd
participan como observadores.
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en 1996, y la Conferencia Sudamericana de Migraciones® (denominada también “Foro
Sudamericano sobre Migraciones”), iniciada en el afio 2000, después que se acordara
su inicio en el Encuentro Sudamericano de Migraciones, Integracién y Desarrollo de
1999 realizado en Lima'®. Este espacio politico multilateral, cuya formacién responde
en parte a los compromisos asumidos por los gobiernos en la Conferencia Mundial de
Poblacién de El Cairo (1994), es considerado también como un intento de
consolidacién, ampliacién y programacién sistemética de los desarrollos alcanzados en
los procesos de integracién subregional en América del Sur, tanto en la CAN como en
el Mercosur (M4rmora, 2003 133).

Es necesario precisar que estos acuerdos econémico-comerciales y procesos
consultivos, bdsicamente de cardcter intergubernamental, han contado con la
intervencién de organismos internacionales y diferentes organizaciones de la sociedad
civil, cuya diversidad y peso es mayor en los procesos consultivos regionales que en
los espacios de integracién subregional. L.a participaci6n de organizaciones de la
sociedad civil en estos foros consultivos regionales no se reduce a una invitacién
formal: por un lado, los Estados reconocen ahora que la complejidad y multi-
dimensionalidad del fenémeno migratorio hace necesaria la participacién de distintos
interlocutores, y por el otro, diversos movimientos sociales y organizaciones no
gubernamentales involucrados en el tema han obtenido mayor visibilidad politica y
capacidad de negociacién, intensificando y extendiendo sus actividades mediante el
establecimiento de redes nacionales y regionales!!.

Por otra parte, los temas tratados en los acuerdos intergubernamentales
permiten conocer las prioridades de la agenda politica de los Estados sudamericanos en
materia de migraciones, las cuales difieren segiin el espacio de negociacién. Dentro de
los procesos de integracién subregional en América del Sur, la CAN y el Mercosur, en
correspondencia con el cardcter bdsicamente econémico de estos bloques, las
migraciones internacionales son tratadas en el marco de los asuntos sociolaborales,
recibiendo especial atencién lo relativo a la “libre movilidad de la mano de obra” o las
“migraciones laborales”!2. En el proceso de consulta regional dedicado especifi-

9 La Conferencia Sudamericana sobre Migraciones se ha desarrollado hasta ahora en Buenos
Aires (2000), Santiago de Chile (2001), Quito (2002), Montevideo (2003), La Paz (2004) y
Asuncién (2006). La VII Conferencia estd prevista en Caracas. Los Estados participantes son
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela.
En la IT Conferencia participé también Guyana y en la VI Suriname.

10 Para un anélisis de la cuestién migratoria en esfos procesos de integracién subrégional y en
los foros consultivos regionales, véase Marmora (2003), Novick (2005) y Stuhldreher (2006).

11 Surge asi en el afio 2002 lo que posteriormente se conocerd como el Encuentro Alternativo
Sudamericano de Migraciones, integrado por numerosas organizaciones regionales y
nacionales de la sociedad civil. Es considerado un espacio de didlogo, articulacién y
fortalecimiento que actiia en representacién de sectores de la sociedad civil en América del
Sur, comprometido con la defensa de los derechos de los migrantes, refugiados, desplazados
y sus familias.

12 En el marco del Mercosur, con el reemplazo del SGT N? 11 por el Subgrupo N® 10 de
Asuntos Laborales, Empleo y Seguridad Social (S§GT10), la movilidad de trabajadores
cambié de enfoque al dejar de ser tratada como “libre circulacién de mano de obra” y ser
considerada en términos de “migraciones laborales”. Véase Gurrieri (2005); Mdrmora
(2003); Novick (2005); Stuhldreher (2006).
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camente a las migraciones, la CSM, la cuestién migratoria es trat.ada atendiendo
aspectos que atafien separada o simultineamente los intereses dq los migrantes y de los
propios Estados, lo cual se refleja por ejemplo en el plan de accién adopt.ado. Entre las
prioridades se registra la promoci6n de los derechos humanos de los migrantes y sus
familias, la vinculacién entre los nacionales en el exterior y sus paises de origen, la
insercién de los migrantes en los pafses de destino, la regularizacién migrat.orx.a, la
gobernabilidad de los flujos migratorios, la generacién de informacion y conoc1.mle{1’to
acerca de los procesos migratorios intraregionales y extraregionales, la modgmngcmn
de las administraciones nacionales migratorias y la actualizacién de las legislaciones
migratorias nacionales. En, términos més generales, como.se desprende de laﬁltirﬁna
reunién de la CSM realizada en Asuncién en el mes de mayo de 2006, los grandes ejes
teméticos alrededor de los cuales se reafirman los objetivos son: derechos humanos de
los migrantes, migracién y desarrollo y gobernabilidad migratoria: El hecho .dc que
estas dreas temdticas guarden una estrecha relacién con los lineamientos surgidos en
eventos organizados por organismos internacionales como las Nacione's .Unidas y la
OIM pone en cuestién la autonomia de los Estados a la hora de definir la agenda
politica regional'3.

El caso argentino, como veremos a continuacién, da cuenta de algunos de 1(?5
cambios en materia de polftica migratoria que se estdn desarrollando en el escenario
mundial y latinoamericano, particularmente en la regi6n sudamericana, 1nterv1n.1endo
activamente en la conformaci6n de la emergente agenda politica. A escala regional,
como miembro del Mercosur, la Argentina ha establecido convenios bi y multilaterales
con distintos paises de la regién. Entre otras acciones se destaca la firma de convenios
migratorios con Bolivia y Perd en el afio 1998, completados a través de protocolos
adicionales, y del Acuerdo sobre Residencia para Nacionales de los Estados Parfes del
Mercosur, Bolivia y Chile en el 2002, cuyo proyecto fue aprobado en la Reunién de
Ministros del Interior (creada en 1996), siendo incorporado posteriormente a la actugl
legislacién migratoria. También participa desde sus comienzos de la Conferencia
Sudamericana sobre Migraciones (fue sede de la reunién realizada en el afio 2000) y .de
la Conferencia Regional de Migraciones en calidad de observador. En gl dmbito
nacional, la aprobacién de la nueva ley de migraciones (sancionada en diciembre de
2003 y promulgada de hecho en enero de 2004), la ley 25 871, result{i un yuelco
decisivo en materia de politicas migratorias al derogar la Ley General de Migraciones y
Fomento de la Inmigracién de 1981, mds conocida como Ley Videla, basada en la
doctrina de seguridad nacional. En su elaboraci6n, aparte .de los organismog del Estafio,

" intervinieron (con desigual ‘peso politico), nucleados fundamentalmente alrededor 'de
una red de instituciones denominada Mesa de organizaciones en defensa de los

13 Por ejemplo, los grandes ejes temdticos del Seminario sobre Migracjén Internqcional en las
Américas fueron: tendencias y patrones migratorios en las Américas; relaciones entre la
migracién y el desarrollo; gobernabilidad de la migracién y diplomacia .multxlateral;
importancia econémica y social de la migracién; derechos humanos de los migrantes. Mds
recientemente, el documento la CEPAL titulado “Migracién internacional, derechos humanos
y desarrollo en América Latina y el Caribe”, publicado a cqmienzos de 2006 antes de la VI
Conferencia, presenta sus conclusiones en torno a “migracxén. y dgrec.hos hun_xanos” de los
migrantes”, “migracién y desarrollo” y “gobernabilidad de la migracién internacional”.

REMI 2007 (23) 1 pp. 71-94

La agenda politica sobre migraciones en América del sur 77

derechos de los inmigrantes'®, organizaciones de derechos humanos, instituciones de la
Iglesia Catdlica, representantes de colectividades de inmigrantes, sindicatos y
especialistas en migraciones!®. La inclusién de diversos actores de la sociedad civil en
este proceso forma parte de las nuevas formas de legitimacién que estaria adoptando la
instrumentacién de las politicas piblicas en la actualidad. Por otro lado, la cuestién
migratoria en general y la construccién de esta ley en particular puso también de

manifiesto las disputas, divergencias y contradicciones existentes en el seno del
Estado?,

DE LA RETORICA DE LA EXCLUSION A LA RETORICA DE LA
INCLUSION

En la Argentina, las migraciones internacionales han formado una parte
constitutiva de los proyectos politicos del Estado. A diferencia de otros paises de la
regién, “el aparato estatal argentino posee una temprana y extensa experiencia en la
formulacién de politicas migratorias” (Novick, 1997: 86). A lo largo de més de un
siglo de inmigracién en el pais, el discurso oficial del Estado argentino ha oscilado
entre una visién que contempla la inmigracién como “contribucién” o “aporte” y otra
que la concibe en términos de “problema” o “amenaza”, lo cual configura, en cierta
forma, un sistema de clasificacién que distingue entre potenciales “admitidos” o
“rechazados”, ya sea para ingresar y permanecer en el territorio o para formar parte de
la naci6én'’. Esto no significa que la relacién entre locales/inmigrantes o nacionales/

14 La Mesa de organizaciones en defensa de los derechos de los inmigrantes estuvo integrada
originariamente por el Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), la Asamblea
Permanente por los Derechos Humanos (APDH), el Movimiento Ecuménico por los
Derechos Humanos (MEDH), el Servicio de Paz y Justicia (SERPAJ), la Fundacién de la de
la Comisién Catélica de Migraciones (FCCAM), el Servicio Ecuménico de apoyo y
orientacién a inmigrantes y refugiados (CAREF) y el Departamento de Migraciones de la
Confederacién de Trabajadores Argentinos (CTA) (Correa, 2004).

15 También es necesario seilalar que, a excepcién de algunos casos, la gran mayoria de los
actores sociales consultados durante la elaboracién de la nueva ley se concentraron
basicamente en Buenos Aires, reproduciendo la relacién centro-periferia en ¢l 4mbito local.

16 Véase Courtis (2006) para un anilisis de los proyectos de ley que proponian la derogacién de
la Ley Videla y la creacién de una nueva ley migratoria; Badar6 (2006) para un examen de

- las modalidades que obtuvo el tratamiento de las migraciones -de parte de los organismos
estatales y las organizaciones no gubernamentales dedicados a la defensa de los derechos de
los inmigrantes en la ciudad de Buenos Aires; también Caggiano (2006) sobre las
connotaciones y disputas que despierta la nueva ley de migraciones en distintas
jurisdicciones del Estado.

17 La nocién de inmigrante, definida por las élites argentinas, tuvo desde su momento
fundacional una connotaci6n positiva, aunque fuera restringida progresivamente a su caracter
europeo y agrario (Devoto, 2003: 40). Esta visi6én positiva de la inmigracién estuvo asociada
a la imagen de los inmigrantes como *“agentes de civilizacién” y “fuerza de trabajo”. Esto
ocurre en un periodo histérico caracterizado por un desarrollo capitalista dependiente basado
en la afluencia de capital y mano de obra extrajera, sostenido por una estrategia
agroexportadora, y propicio para la sancién de la Ley de Inmigracién de 1876 conocida como
Ley Avellaneda, a través de la cual se canalizardn el flujo migratorio hacia la Argentina y el
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extranjeros se reduzca simplemente a una relacién aceptacién/recba;o‘s. Pe’ro mds alld
de la politica permisiva o restrictiva desarrollada en el pafs, d1stmta§ férmulas de
exclusién han tenido lugar a lo largo de toda la historia migratoria argentina y al Estado
como uno de sus principales promotores. Hubo siempre una notable preferencia por las
corrientes migratorias europeas (a su vez, algunas de ellas en particular) f.reme a las
latinoamericanas y los criterios de clasificacién se basaron no sélo en el origen de los
flujos migratorios, sino también en su composiciér_): los er.nfermos, lo§ v1gos, los
discapacitados y los anarquistas engrosaron también la lista de los inmigrantes
“indeseables”.

En las dltimas décadas del siglo XX hubo una actualizaci6én de los discursos y
politicas de exclusién, resurgiendo con intensidad la fig}lra 'de la' inmigracién como
“problema” o “amenaza”. Durante los afios noventa, la inmigracién }atmoamencana
_no sélo ella— sirvié de pretexto para explicar distintas situaciones sociales por las que
atravesaba el pafs y legitimar una serie de medidas econémicas erm}arcadas en llags
politicas de ajuste estructural del programa neoliberal que se pretendia cczn§ohdar .
Fue desde determinados 4mbitos del Estado, especialmente aquellos mds préximos a la
problemadtica migratoria, que se asociaron los problemas sociales y econémicos a la
inmigracién, encontrando en los inmigrantes limitrofes los responsables de z‘lquell(')s
efectos provenientes de las reformas econdémicas implementada§ en la Arg.erm'na bajo
el paradigma neoliberal. Como se ha sefialado en reiteradas ocasiones, los inmigrantes
de paises vecinos —especialmente bolivianos, paraguayos y peruanos— fueron
interpelados bésicamente como una amenaza al trabajo, la sanidad y la seguridad: en
sus declaraciones, reproducidas por los medios de comunicacién mas podcr.osos, altos
funcionarios piblicos adjudicaban el desempleo, el célera y la in‘se.:gundad a los
inmigrantes latinoamericanos mientras las causas estructurales de la crisis faconémlca y
social fueron desestimadas en gran parte del debate publico hasta que finalmente se

proceso colonizador (Novfck, 1997: 91-92). Con posterioridad,. como dice Devoto:,los
inmigrantes dejaron de ser “laboriosos™ para volverse .“pot.encmlmenFe pgllgrosos A
principios del siglo XX, con el crecimiento de la partlclpacmp de los inmigrantes en la
formacién de asociaciones obreras y movimientos politicos socialistas y anarquistas, la ﬁgura
del inmigrante se torna para las clases dirigentes una amenaza al orden y cphesxén sociales.
Con este panorama se relaciona la adopci6én de normas restrictivas y represivas como la Ley
de Residencia de 1902, la Ley de Defensa Social de 1910 y el Decreto-ley de 1923. ’E.n este
contexto, para los inmigrantes que fueron expulsados del pafs por motivos"poln-xc.osfl,
principios de siglo y para “potenciales subversivos” se reservaba el rétulo fle extranjero
(Devoto, 2003: 37). El carécter autoritario y represivo de estas leyes se gctual{za:é a partir de
la década de los sesenta durante la dictadura de Ongania y con la ‘ﬁlnma dictadura militar
(1976-1983), cuando se institucionaliza la doctrina de seguridad namo_nal con lfa Ley General
de Migraciones y Fomento de la Inmigracién (Ley 22 439), conocida también como Ley
Videla. ]

18 De acuerdo a estas imégenes de aceptacién o rechazo se han construido tanto en el .dxscurso
académico como politico categorias como “inmigrantes deseables” e “inmigrantes
indeseables” respectivamente. .

19 Para una revisiélr’l de la inmigracién limitrofe en la Argentina, véase Benen_cxa (2003). Para
recientes trabajos sobre migraciones contempordneas en la Argentina, véanse las
compilaciones de Cohen y Mera (2005), Domenech (2005) y Grimson y Jelin (2006).
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hiciera evidente. Esta retdrica de la exclusién se plasmé en politicas restrictivas y en
practicas de cardcter persecutorio y represivo dirigidas a la inmigracién limitrofe
fundadas en la Ley General de Migraciones y de Fomento de la Inmigracién (Ley
22 439) de 1981 instaurada por la tltima dictadura militar (1976-1983) y mantenida
vigente hasta el afio 2003 durante los sucesivos gobiernos democréticos?,

A inicios de la presente década, después que se desatara la crisis social y
politica de diciembre de 2001, se advierte un giro significativo en la retérica del Estado
respecto a la inmigracién. En la actualidad aparecen indicios de una reconfiguracién de
los discursos, y politicas del Estado frente a las migraciones internacionales y la
diversidad cultural inaugurando una retérica de la inclusién, basada en la perspectiva
de los derechos humanos, la ciudadania comunitaria y el pluralismo cultural, frente a la
retorica de la exclusién predominante en la década de los noventa. A diferencia de las
décadas anteriores, el discurso oficial del Estado actual no se apoya, al menos
abiertamente, en la figura de la inmigracién limitrofe como “problema” o “amenaza’?!.
Por el contrario, ahora se destaca el aporte o la contribucién que han hecho y hacen los
inmigrantes, principalmente en el campo de la economfia y la cultura, reconociendo la
inmigracién como una “necesidad”.

[...] El tiempo fue pasando, las migraciones europeas descendieron, las
limitrofes se mantenian de manera constante, vientos raros comenzaron a correr
por la Argentina y se llegb a sostener que no necesitdbamos migrantes, y no sélo
que no los necesitébamos, sino que muchas veces eran los causales de problemas
como la desocupacién y la inseguridad. (Funcionario de gobierno de la provincia
de Santa Fe en el Seminario Migraciones y Derechos Humanos, Rosario, 2005)

[...] Argentina le debe mucho a las migraciones, a las migraciones europeas, a
las limitrofes, a las asidticas, a las latinoamericanas, cada una con su
idiosincrasia y cada una con su aporte. (Funcionario de la DNM en el Seminario
Migraciones y Derechos Humanos, Rosario, 2005)

[...] La migracién, la convivencia de nacionalidades diversas, la diversidad
cultural enriquece la constitucion de la propia identidad, tanto personal como
nacional, no resta, no es una amenaza, por el contrario suma, aporta en materia
cultural, aporta en fuerza de trabajo, aporta en intercambio social y educativo,
nutre a nuestro conocimiento, contribuye a una mayor amplitud mental, sus efectos

20 Véase Stolcke (1999) pard un anélisis acerca de la forma que adquiere la “rétérica de la

_exclusién” en algunos paises europeos como Francia y Gran Bretafia: el fundamentalismo
cultural.

21 La aclaracién “al menos abiertamente”, se debe a que ciertos argumentos que suelen
utilizarse en contra de la inmigracién, como la amenaza al trabajo de los “nativos”, aparecen
en el discurso presidencial ofrecido durante la inauguracién del Programa Nacional de
Normalizacién Documentaria Migratoria hecha en diciembre de 2005: “es decir, todo se deba
hacer tal cual marca la ley, pero la ley con el sentido de integrar, la ley con el sentido de dar
posibilidades, la ley que tenga en el lugar que corresponde al ser humano, la ley que evite el
abuso, que valore el trabajo del que viene, la ley que permita garantizar ese trabajo del que
viene pero también que no devaliie el trabajo del que estd en el pafs” (Discurso presidencial
en el acto de presentacién del Plan Nacional de Normalizacién Migratoria, Salén Blanco de
la Casa Rosada, 14/12/2003, énfasis propio).
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son sumamente positivos. De hecho asi se constituyé nuestra propia identidad e
historia nacional a lo largo de los arios. (Legislador nacional en el Seminario
Migraciones y Ciudadania, Rosario, 2006)

Segin el relato de algunos funcionarios de la Direccién Nacional de
Migraciones (DNM), los cambios en la politica migratoria se originarian a partir de la
constatacién de algunos elementos de la realidad migratoria argentina. El diagnéstico
incluye la ubicacién geogréfica del pais en el Cono Sur y su extensa frontera politica,
la Argentina como pafs de inmigracién y —mdas recientemente— de emigracién y el
fracaso o relativo éxito de normas y medidas politicas y administrativas.

[...] Hablamos de realidades de una Argentina geogrdficamente inserta en
América del Sur, donde tenemos una enorme frontera con muchisimos pasos
habilitados y muchos otros sin habilitar, pero que permiten el ingreso fdcil de
ciudadanos de paises limitrofes a nuestro territorio. Hablamos de una realidad
histérica que nos signa como un pais de recepcién, y una realidad mds reciente
que nos signa como un pais de emigracion, de los argentinos buscando un mejor
destino afuera. (Funcionario de la Direccién Nacional de Migraciones en el
Seminario Migraciones y Derechos Humanos, Rosario, 2005)

Es muy significativo el giro que se produce entre el discurso oficial actual y el
de las décadas pasadas. Visto en perspectiva histérica, la ruptura mdés evidente lo
constituye la introduccién de la perspectiva de los derechos humanos y el consecuente
abandono de la doctrina de la seguridad nacional adoptada en la normativa migratoria
anterior, un logro politico destacable??. La incorporacién de la nocién de “ciudadanfa
comunitaria”, por su parte, constituye otro de los quiebres con la tradicién del
pensamiento migratorio argentino. Precisamente, la aprobacién de la nueva ley de
migraciones (Ley 25 871) se fundamenta “en la necesidad de poner fin a la vigencia de
la Ley Videla y, a la vez, definir las bases fundamentales para una politica migratoria y
poblacional para la Repiblica Argentina de cara al nuevo siglo y a las nuevas
realidades del contexto regional e internacional” (Giustiniani, 2004: 19). Sin embargo,
la adopcién del pluralismo cultural, otro de los pilares de la retérica de la inclusién en
el dmbito de las migraciones, muestra continuidades significativas con la manera en
que tradicionalmente se ha entendido y practicado en la Argentina la incorporacién de
los migrantes a la sociedad de destino/recepcién: la penetracién del discurso pluralista
en distintos organismos estatales no ha supuesto el abandono de las ideas asimi-
lacionistas. Asimismo, mientras los discursos y politicas del Estado se basan en la

‘articulacién ‘de los derechios humanos, la ciudadania comunitaria y el pluralismo-

cultural —presentados por separado sélo con fines analiticos—, las préicticas estatales
estdn dirigidas fundamentalmente a la regularizacién de la situacién administrativa de
los migrantes (uno de los principios del enfoque de la “gobernabilidad de las
migraciones”) constituyéndose en el eje transversal de las acciones emprendidas
recientemente.

22 A pesar de ello, podrian sefialarse algunas contradicciones cuando se intenta conciliar la
nocién de migracién como derecho humano y la visién de la migracién como aporte o
contribucién fundada en una l6gica de costo/beneficio.
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La migraciéon como derecho humano y los migrantes como sujetos
de derechos®

A diferencia de otras realidades nacionales, en la Argentina la defensa de los
derechos de los migrantes no surge tinicamente como respuesta a la coyuntura
internacional. También se inscribe en la propia experiencia politica del pafs. Como
sefiala Jelin, en la transicién politica posterior a la dictadura militar, si bien la cuestién
migratoria no ocupaba el centro de la agenda estatal, “el marco interpretativo
dominante ponia el énfasis en defender los ‘derechos humanos’ que habian sido
violados durante la dictadura y en ampliar la nocién de derechos humanos para
convertirla en la piedra fundacional del nuevo orden constitucional”, lo cual posibilité
—junto a la apertura de mecanismos de expresién directa de demandas ciudadanas— que
el tema migratorio ingresara en los ambitos del Estado (Jelin, 2006: 59).

Tuvieron que transcurrir muchos afios para que en el marco del Estado se
adoptaran medidas y decisiones politicas nacionales tendientes a definir una posicién
favorable a los derechos humanos en materia de migraciones. La Ley Videla (Ley
22 439) se mantuvo vigente en el pafs a lo largo de mds de dos décadas hasta su
derogacién en el afio 2003. Como se sefiala en un informe del Centro de Estudios
Legales y Sociales (CELS), esta normativa era violatoria de diversas normas de la
Constitucién Nacional y de los tratados de derechos humanos que se incorporaron con
la reforma constitucional de 1994; se inspiraba en una concepcién represiva que
desconocia los derechos de las personas migrantes, desconociendo dos principios
fundantes del sistema juridico argentino: el derecho a la igualdad y a la no
discriminaci6n. Esta ley le otorgaba facultades excesivas a la DNM dependiente de la
Secretarfa de Poblacién del Ministerio del Interior. Estaba autorizada a “controlar el
ingreso, egreso y permanencia y ejercer el poder de policfa de extranjeros en todo el
territorio de la Repiiblica” (articulo 40). Como se dispone en su articulado, este
organismo del Poder Ejecutivo estaba facultado a allanar aquellos lugares donde se
sospechara la presencia de inmigrantes irregulares, detenerlos sin orden judicial y
expulsarlos. Entre otras violaciones a los derechos humanos contenidas en esta ley, se
destaca la obligacién legal de denunciar la existencia de una persona extranjera sin
permiso de residencia ante la autoridad migratoria, las restricciones o prohibiciones
respecto a la educacin, al trabajo y a la libre circulacién en el territorio nacional y la
ausencia de garantfas procesales (inexistencia de debido proceso y recurso judicial
echtivo, allanamiento y detenci6n sin orden judicial) (CELS, 1999).

En materia de politicas. pidblicas, esta normativa sirvié para legitimar
numerosas pricticas de exclusién social. Consecuente con una visién sobre la
inmigracién asociada a la “amenaza”, el Estado impedfa o restringia, por ejemplo, el

23 Tampoco se puede reducir la perspectiva de los derechos humanos a una sola corriente
ideolégico-politica. Segiin Santos (2002) los derechos humanos pueden ser utilizados como
un instrumento hegeménico como contrahegeménico. Por tanto, es necesario precisar las
condiciones bajo las cuales los derechos humanos permiten una construccién contrahe-
gemonica, la cual debe adoptar la forma de un “cosmopolitismo subalterno” para el autor.
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acceso a la educacidn y violaba el derecho a ella, especialmente de aquellos
inmigrantes o hijos de inmigrantes en condiciones de “irregularidad migratoria”.
Organismos de derechos humanos como el CELS han denunciado los obstdculos que
tuvieron (y tienen) los inmigrantes o hijos de inmigrantes que carecen de la
documentacién requerida para el acceso, promocién y acreditacién de la escuela
primaria. En uno de sus documentos se destaca que “(1)os funcionarios de la Direcci6én
de Ensefianza Media de la provincia de Cérdoba restringen el ingreso de los chicos
extranjeros que no acreditan certificados de residencia de la DNM, tal como lo exige,
segun sefialan, la ley de migraciones” (CELS, 1999). En el caso de la educacién media
la ley 22 439 establecia que “los institutos de ensefianza media o superior, ya sean
publicos o privados, nacionales, provinciales o municipales, solamente podrdan admitir
como alumnos a aquellos extranjeros que acrediten, para cada curso lectivo su calidad
de ‘residentes permanentes’ o ‘residentes temporarios’, debidamente habilitados a tales
efectos” (articulo 102)*.

La Ley Videla tuvo su reflejo mds claro en la presidencia de Carlos Menem,
durante el quinquenio 1995-1999, alcanzando la mayor politica restrictiva desde el
regreso de la democracia (Mérmora, 2004: 61). Aunque no prosperé el establecimiento
de una ley migratoria mds estricta, se consiguieron mayores detenciones y expulsiones
de inmigrantes de los paises vecinos. El crecimiento de la llamada migracién ilegal o
irregular fue uno de los resultados de la implementacién de estas medidas restrictivas y
represivas, actuando el Estado como productor de “ilegalidad”. En lugar de facilitar la
radicacién en el pafs, el Estado establecié requisitos y exigencias desajustadas a la
realidad de buena parte de los inmigrantes, instaurando adn mayores limites en el
acceso a los derechos ciudadanos.

Con la aprobacién de la nueva ley de migraciones (2003) la migracién es
reconocida como un derecho humano y los migrantes como sujetos de derecho. El
derecho a la migracién es considerado “esencial e inalienable de la persona y la
Repiiblica Argentina lo garantiza sobre la base de los principios de igualdad y
universalidad” (articulo 4). Adem4s, ahora el Estado deberd asegurar “las condiciones
que garanticen una efectiva igualdad de trato a fin de que los extranjeros puedan gozar
de sus derechos y cumplir con sus obligaciones” (articulo 5) y “el acceso igualitario a
los inmigrantes y sus familias en las mismas condiciones de proteccién, amparo y
derechos de los que gozan los nacionales™ (articulo 6). Por tanto, el Estado se

24 Esta situacién llev6 a que organismos representantes de paises vecinos reclamaran, aunque
de manera aislada, ante el Estado provincial la revisién de estas medidas. Por ejemplo, la
Repiiblica del Perd, a través de su consulado, manifest6, amparado en el convenio migratorio
celebrado en 1999, “su preocupacién sobre la problemaitica que atraviesan diversos nifios
peruanos [especialmente aquellos en una situacién migratoria irregular] respecto a la
accesibilidad al Sistema Educativo Provincial y a la obtencién de 1la documentacién que
certifique sus estudios en nuestro pafs”. El Ministerio de Educacién resolvié “disponer que
los alumnos de nacionalidad peruana con documentacién de origen en regla poseerén pleno
derecho de ingresar y egresar del Sistema Educativo Provincial como también de obtener las
certificaciones y titulaciones en igualdad de condiciones con sus pares de nacionalidad
argentina” (Resolucién 1550/02).
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compromete a velar por los derechos econémicos, sociales, culturales y politicos de los
migrantes reconocidos en la normativa nacional e internacional. También establece una
serie de medidas que facilitan la admisién, el ingreso y la permanencia de los migrantes
asi como su acceso a servicios sociales bdsicos como salud, educacidn, justicia, trabajo,
empleo y seguridad social, independientemente de la condicién de “regularidad
migratoria” en algunos casos. Por ejemplo, en el campo de la educacién, al contrario de
lo que se proponia con la Ley Videla, la nueva normativa migratoria establece que la
irregularidad migratoria no impedira en ningiin caso la admisién a un establecimiento
educativo, ya sea de cardcter piblico o privado; nacional, provincial o municipal;
primario, secundario, termano o universitario (articulo 7), Ademds, las autoridades de
las escuelas ya no deberdn denunciar a aquellos que se encuentren en dicha situacién
(como lo exigfa la Ley Videla), sino que “deberan brindar orientacién y asesoramiento
respecto de los trdmites correspondientes a los efectos de subsanar la irregularidad
migratoria” (articulo 7). En suma, en términos de Novick, el modelo de sociedad que
subyace a esta ley remite a “una sociedad multicultural, integrada en la regién e
inclusiva, que respeta los derechos de los extranjeros y valora su aporte cultural y
social” (Novick, 1994: 84).

Ahora bien, desde los organismos del Estado se promueve el enfoque de los
derechos humanos de los migrantes sosteniendo una mirada que no abandona la légica
de costo/beneficio de la inmigracién, lo cual expresa, segiin nuestro punto de vista, una
de las tensiones o contradicciones que genera la bisqueda de compatibilidad entre la
legislacién internacional sobre derechos humanos y los intereses del Estado. Como
vimos anteriormente, el discurso oficial actual, en principio, est4 dirigido a destacar los
“beneficios” o “ventajas” de la inmigracién antes que sus “costos” o “desventajas”,
distancidndose del discurso dominante de los noventa que le atribuia la responsabilidad
de parte de los problemas sociales y econémicos del pafs. Pero enfocada la migracién
como problema o como contribucién, si bien pueden tener consecuencias muy
distintas, comparten la visién en que se apoyan: la migracién es evaluada en funcién de
una légica de costo/beneficio. Asi, la imagen del inmigrante queda signada por una
visién dualista que lo concibe en términos negativos o positivos, ya sea atribuyéndole
la responsabilidad de los problemas sociales o econémicos del pafs, ya sea rescatando
su contribucién al crecimiento econémico o su aporte al enriquecimiento cultural. Esta
visién promueve la idea de que la presencia es legitima en tanto sea una contribucién o
ilegitima en tanto sea un problema. Ademds, la presencia legitima o no del inmigrante,
se establece de acuerdo a la manera en que participa de la construccién de la *“patria
chica” (Argentind) mds que de la “patria grande’” (Latinoamérica). Bajo una’ visiéh de
la migracién como derecho humano, en cambio, no deberia ser. relevante si ella
contribuye al crecimiento econémico o aporta a la riqueza cultural del pafs, si causa
mayores desventajas que beneficios?.

25 Esta observacién también es vélida para aquellos organismos internacionales, asociaciones
de inmigrantes u organizaciones de la sociedad civil comprometidas con los derechos
humanos que pretenden legitimar la presencia/ausencia del migrante a través de la contri-
bucién, los beneficios o las ventajas que traen aparejadas las migraciones.
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Otro de los aspectos a tener en cuenta es la relacién entre los derechos
humanos y la condicién de regularidad o irregularidad migratoria. Hasta la aprobacién
de la nueva ley de migraciones, el acceso a ciertos derechos estuvo vedado para los
“inmigrantes irregulares”, contrariando la normativa internacional sobre derechos
humanos que se incorpora con la reforma de la Constitucién Nacional de 1994. Con la
nueva legislacién migratoria, como vefamos mds arriba, se reconoce el derecho a la
educacién (articulo 7) y a la salud (articulo 8), “cualquiera sea su situacién migratoria”.
Asimismo, el empleador deberd cumplir “con las obligaciones emergentes de la
legislacién laboral respecto del extranjero, cualquiera sea su condicién migratoria” a la
vez que “‘en ningln modo sg afectardn los derechos adquiridos por los extranjeros,
como consecuencia de los trabajos ya realizados, cualquiera sea su condicién
migratoria” (articulo 56). En cuanto a los procesos de detencién y expulsién de los
migrantes, la nueva ley de migraciones también establece una serie de derechos y
garantfas para aquellos inmigrantes cuya permanencia en el pais se constate como
“irregular’”?®. Sin embargo, convertida la regularizacién de la situacién migratoria en el
eje de las acciones estatales en materia migratoria, el mensaje de la campaiia de
difusién del Programa Nacional de Normalizacién Documentaria Migratoria sugiere
que el goce de todos los derechos estd supeditado a la regularidad o irregularidad de la
condicién administrativa del migrante: primero pregunta si “;Usted es inmigrante?”,
luego afirma que “Usted tiene derechos” y finalmente indica que “Para hacerlos valer,
regularice su situacién’.

Finalmente, si bien el nicleo duro del discurso oficial estd centrado en los
derechos humanos de los migrantes, la justificacién del plan de regularizacién
migratoria se basa no sélo en las necesidades de los inmigrantes, sino también en los
intereses econémicos del Estado. En ocasiones, cuando se argumenta a favor de la
“regularizacién migratoria” se brindan los mismos motivos que se sostuvieron durante
la década de los noventa, circunscriptos a la 16gica costo/beneficio. Es decir, ademads de
apoyarse en esta légica, contradiciendo en buena medida el discurso oficial actual, se
utilizan argumentos que privilegian los “costos” antes que los “beneficios” de la
inmigracién. En el sitio web del Programa Nacional de Normalizacién Documentaria
Migratoria, mds conocido como “Patria Grande”, se sostiene que “un indocumentado
provoca inevitablemente una baja salarial”, a la vez que “sus actividades no generan
tributo alguno a la sociedad, s6lo genera riqueza para la economia informal”; que “un
trabajador regularizado aporta a la economia nacional, a través de los descuentos de sus
remuneraciones, sumas mucho mas importantes”; que ‘“un indocumentado s6lo puede
récurrir 4 la salud piiblica récargando los costos de la misma cuando, a través de su
regularizacién, podria aliviar los costos estaduales utilizando otras estructuras de
atenci6n de la salud, obras sociales, salud privada etc.”?’

26 En el mes de febrero de 2004, por disposicién de la Direccién Nacional de Migraciones, se
suspenden las expulsiones de inmigrantes de pafses limitrofes que se encuentran en situacién
administrativa irregular.

27 Véase http://www.patriagrande.gov.ar. Nétese la similitud de estos argumentos con las
afirmaciones que esgrimia un fiel representante del pensamiento neoconservador y neoliberal
en la Argentina, el periodista Daniel Hadad, en la columna editorial del cuarto ndimero de la
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Migraciones e integracion regional: la ciudadania comunitaria

Desde el discurso oficial se reconoce la importancia que tuvo la inmigracién
en la construccién de la Argentina como nacién (desconociendo otros hechos y actores
sociales relevantes como la pretensién de exterminar los pueblos indigenas) y se afirma
el regreso a una politica de “puertas abiertas” en consonancia con la “mejor tradicién
argentina”, aquella que establece la Constitucién Nacional de 1853 cuando se dirige a
“todos los hombres del mundo que quieran habitar el suelo argentino”, buscando
restaurar la imagen de una Argentina abierta, tolerante y plural para conformar, en un
contexto de integracién regional, la “patria grande”. Este pretendido regreso a la
politica de puertas abiertas se apoya, por un lado, en una visién idilica de lo que fue la
recepcion de la inmigracion de ultramar de fines del siglo XIX y comienzos del XX, no
reconociendo, al menos explicitamente, que la politica de puertas abjertas también
implicé conflictos y contradicciones, ademds de procesos y mecanismos de
inclusién/exclusién, ya sea de acuerdo al origen o a la composicién de los flujos
migratorios. Por el otro, si bien se reconoce que esta politica de puertas abiertas tiene
lugar en el marco de un proceso de integracién regional, ya sea acotado o amplio, no
admite explicitamente que se desarrolla bajo una realidad migratoria (intraregional)
muy distinta a la de otros paises tradicionales o recientes de inmigracién y bajo un
contexto histérico muy diferente al de principios del siglo XX, lo cual permite
relativizar la postura de “avanzada” o “contraria a la tendencia internacional” que
estarfa asumiendo segiin el discurso oficial la politica migratoria actual®®.

[...] Argentina estd desarrollando una politica migratoria amplia, de puertas
abiertas, y es importante tener en cuenta la incidencia que la realidad del
Mercosur ha tenido en la adopcidn de esta politica. (Funcionario de la Direccién
Nacional de Migraciones en el Seminario Migraciones y Derechos Humanos,
Rosario, 2005)

[...] Por eso, igualdad de responsabilidades, igualdad de derechos, igualdad
de posibilidades y una patria grande que nos contenga en una etapa inicial a todos
los que integramos el Mercosur y los paises del América del Sur, y por supuesto, al
resto de los paises del mundo. (Mensaje presidencial en la inauguracién del
Programa Nacional de Normalizacién Documentaria Migratoria)

La politica migratoria actual busca extender la nocién de ciudadania, acotada
generalmente a los nacionales de una dnica unidad estatal, a los Estados Parte y
Asociados del Mercosur. Esta idea de “ciudadanfa comunitaria” se refleja en la

revista La Primera de la Semana publicada en el aiio 2000: “Los inmigrantes
indocumentados: S6lo consiguen emplearse en la economia informal, deprimiendo los
salarios. Utilizan el sistema de salud que pagamos todos. Lo mismo hacen con la educacién
publica. Segiin estadisticas oficiales, cometen mds delitos que el promedio de la poblaci6n, y
en algunos casos lo hacen para quedarse definitivamente en el pais. Todo esto cuesta dinero.
Y la Argentina dej6 de ser hace mucho tiempo el hermano mayor, rico y poderoso que podia
subsidiar a su familia desgraciada...” (extraido de Jelin, 2006: 60).

28 Por estas razones serfa un error pensar que ahora la inmigracién limitrofe, la cual fue
objetada a lo largo de mds de un siglo de vida politica en el pafs, se convierte repentinamente
en una “inmigracién deseable” para el Estado.
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expresién de “Patria Grande” que utiliza el Estado, con claras reminiscencias a la
“uni6én latinoamericana”, para encuadrar una de las principales acciones que desarrolla
la DNM: el Programa Nacional de Normalizacién Documentaria Migratoria. De esta
manera, el Estado, nuevamente, encara uno de los pilares de sus discursos y politicas a
través de la regularizacién migratoria, convirtiéndose en el eje transversal de sus
pricticas. El relato oficial de la gestién actual sostiene que mientras este tipo de
medidas fueron implementadas anteriormente como una respuesta coyuntural,
obteniendo escasos resultados, ahora se pretende jerarquizarla otorgandole a la
regularizacién migratoria rango de “politica de Estado”.

Durante la década de los noventa los intentos de regulériza"cién migratoria se
materializaron en amnistfas y convenios migratorios bilaterales con Estados vecinos.
Tanto con la amnistia de 1992 destinada a migrantes limitrofes como con los convenios
migratorios firmados con Bolivia y Perd en 1998 (Leyes 25.098 y 25.099),
completados a través de protocolos adicionales, el Estado argentino, motivado también
por razones econdémicas como controlar la evasién y pérdida fiscales, se proponia
obtener la regularizacién de aquellos migrantes que se encontraban en una “condicién
migratoria irregular”?®. Desde la perspectiva de la gestién actual de la DNM, estas
amnistias y convenios no dejaron de ser soluciones coyunturales y no tuvieron los
resultados buscados. En cambio, el Acuerdo de Residencia de Estados Partes del
Mercosur, establecido en la Reunién de Ministros del Interior e incorporado como
criterio a la nueva ley de migraciones, no sélo constituye la “base” del actual programa
de regularizacién, sino que también es visto, en palabras de un funcionario de la DNM,
como “la solucién a la problemdtica de la irregularidad”. Segin el Acuerdo, los
nacionales de un Estado Parte podrdn ahora residir en el territorio de otro Estado Parte
mediante la acreditacién de su nacionalidad y el cumplimiento de determinados
requisitos (entre los cuales se destaca la carencia de antecedentes judiciales y/o penales
y/o policiales).

Pero esta ampliacién de la ciudadania a un territorio mds abarcativo (la regién
sudamericana) se restringe en relacién al ejercicio de los derechos politicos, un
elemento constitutivo de aquél concepto. El derecho al voto, por ejemplo, sélo pueden
ejercerlo aquellos extranjeros que cuenten con una residencia permanente de
determinada antigiiedad, limitado a la vez a las elecciones municipales. Las elecciones
de alcance provincial y nacional quedan reservadas para los “nacionales”. Ademads, la
nueva normativa —como advierte Ceriani— podria vulnerar los derechos de los

29 Si bien represent6 un cambio en relacién a la tradicional unilateralidad de las politicas
migratorias, estos convenios se focalizaron casi con exclusividad en un aspecto de la
problemética migratoria como es la regulacién de la actividad laboral de los migrantes y no
plantearon politicas de mayor alcance. Respecto al convenio argentino-boliviano, a pesar que
eliminéd ciertos elementos restrictivos de la ley migratoria vigente en aquel momento,
permitiendo por ejemplo el acceso a la educacién piiblica para los hijos de los migrantes en
condicién irregular (articulo 13), se concentr6 fundamentalmente en la integracién
econémica del migrante boliviano en relacién formal de dependencia o auténomo (articulo
1). Véase Sayad (1998) para una critica a los acuerdos migratorios celebrados entre Estados
reducidos a convenios laborales.
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migrantes que pudieran provenir de otros paises o regiones en €l caso que se llegaran a
establecer “ciudadanos de distinta categoria y derechos segiin su nacionalidad”,
generando politicas de cardcter discriminatorio y excluyente, ademds de legitimar
practicas de explotacién y marginacién social, econémica y cultural como ocurre en la
Unién Europea (Ceriani, 2004: 126).

Por otra parte, el hecho de que la “regularizaciéon migratoria” sea el eje de las
pricticas estatales en materia migratoria, hace que la compleja “problemdtica
migratoria” sea simplificada en términos de una “problemdtica de (ir)regularidad
migratoria”. En el terreno de la ciudadanfa, esto no significa que dejemos de reconocer
la importancia que tiene la regularizacién de la situacién administrativa de los
migrantes mal llamados “indocumentados” para disfrutar de determinados derechos.
Lo que no habrfa que olvidar es que, como sefiala Jelin, “aunque la legalidad legitima
la participacién o el acceso a ciertos derechos, no los asegura”. De ahi la necesidad de
ocuparse no s6lo del plano legal, sino también del acceso real a los derechos y deberes
ciudadanos y a la participacién como miembros de la nacién, lo cual supone una
nocién de ciudadania entendida como un proceso dindmico de luchas por la ampliacién
y el ejercicio real de los derechos ciudadanos que trasciende los aspectos formales
(Jelin, 2006: 54).

Finalmente, desde el discurso oficial se destaca que el Acuerdo de Residencia
haya resultado de la Reunién de Ministros del Interior, dado que es en este 4mbito de
gobierno donde se define la politica de seguridad a escala nacional y regional. Se
afirma que la politica de “puertas abiertas”, sostenida por este Acuerdo, se estaria
desarrollando a pesar de la tendencia internacional de cierre de las fronteras por
motivos de seguridad, especialmente_fortalecida desde los acontecimientos del 11 de
septiembre, y la asociacién entre migracion y terrorismo.

[...] No es un dato menor que este acuerdo se haya suscripto en el dmbito de la
reunién de Ministros de Interior del Mercosur si tenemos presente que es
precisamente bajo estos ministerios que se desarrolla toda la estrategia de
seguridad de nuestros paises y de la regién. Cuando en otras regiones del mundo
se cierran las puertas a los migrantes, basdndose en temas de seguridad y de
oscurantismo frente al terrorismo, en el Mercosur las puertas se abren
(Funcionario de la Direccién Nacional de Migraciones en el Seminario
Migraciones y Derechos Humanos, Rosario, 2005)

[...] Volver a la politica migratoria de puertas abiertas en la Republica
Argentina no es fdcil desde el espacio de gestién porque estamos contradiciendo
tendencias internacionales que ligan a la migracién con el terrorismo
(Funcionario de la Direccién Nacional de Migraciones en el Seminario
Migraciones y Derechos Humanos, Rosario, 2005)

Ahora bien, como sefialibamos anteriormente, aunque segin el discurso
oficial esta politica de “puertas abijertas” gravitarfa sobre la nocién de los derechos
humanos, a nuestro juicio su fundamento real lo encuentra en la politica actual de
integracién regional que, por otra parte, no desconoce el tema de la seguridad.
Precisamente, uno de los fundamentos del programa de regularizacién se erige sobre
aspectos relativos al control de las fronteras y del territorio. Segiin un funcionario de la
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DNM, “documentarlos {a los migrantes] y saber quién est4 en el territorio pareciera ser
lo miés 16gico desde el punto de vista de la seguridad”. Y agrega que “la realidad nos
dice que es mucho mejor saber quién reside en nuestro territorio, y tenerlo
documentado, tenerlo regularizado para poder hacer un seguimiento de los mismos”.
No sélo se trata de palabras: en el afio 2005 se crea por una resolucién del Ministerio
del Interior un nuevo sistema de control denominado “Sistema Integrado de Captura
Migratoria” y tres registros nacionales®®, mediante disposicién de la DNM, destinados
a extender los controles estatales sobre el movimiento de personas (Novick, 2005).

En definitiva, desde este punto de vista, ahora la Argentina no estarfa-abierta a
“todos aquellos que quieran habitar el suelo argentino”, como lo expresa el predmbulo
de la Constitucién Nacional de 1853 (reformada en 1994), sino sélo a aquellos que
tengan “leal voluntad de honesto arraigo”.

[...] Es por eso que en esta coyuntura Argentina pretende enarbolar
nuevamente su bandera de patria grande y abrir las puertas a todo aquél que con
leal voluntad de honesto arraigo quiera residir en estas tierras (Funcionario de la
Direccién Nacional de Migraciones en el Seminario Migraciones y Derechos
Humanos, Rosario, 2005).

[...] la Repitblica Argentina tiene los brazos abiertos para quienes quieran
venir a habitar el suelo [argentino] con la tinica condicién del respeto a las
normas que se establecen en beneficio de todos (Palabras de apertura en el
Seminario Migraciones y Derechos Humanos, Rosario, 2005).

Los inmigrantes y la sociedad de destino/recepcion: el pluralismo
cultural ‘

La intervenci6én del Estado argentino en materia de migraciones, absorbida
tradicionalmente por una visién restringida a la regulacién y control de flujos
poblacionales, se extiende ahora a otro de los 4mbitos de las politicas migratorias: la
incorporacién de los migrantes en la sociedad de destino/recepcién. En la actualidad, la
ley de migraciones contempla especificamente cuestiones relativas a la insercién
social, econémica (especialmente laboral), politica y cultural de los migramesal. Es
mis, forma parte de los objetivos de la nueva ley: “Promover la integracién en la
sociedad argentina de las personas que hayan sido admitidas como residentes
- permanentes” (articulo 3). Para Giustiniani, dirigente-del Partido Socialista que
impulsara la nueva ley siendo Presidente de la Comisién de Poblacién y Recursos
Humanos de la Honorable Cdmara de Diputados de la Nacion, “la politica migratoria

30 Los registros nacionales son los siguientes: Registro Nacional de Admisién de Extranjeros,
Registro Nacional de Aptitud Migratoria y Registro Nacional de Ingreso y Egreso de
Personas al Territorio Nacional (Disposicién 15440/05, Disposicién 15441/05 y Disposicién
15442/05).

31 Es importante destacar que en la Argentina el debate en torno a la integracién de los
inmigrantes no es reciente. Se remonta en Argentina a fines del siglo XIX y comienzos del
XX.
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debe [...] fortalecer la integracién del migrante en la estructura social del pais”
(Giustiniani, 2003: 23). Es destacable que para ello esta ley comprometa ahora a los
poderes piiblicos a impulsar “el fortalecimiento del movimiento asociativo entre los
inmigrantes” y apoyar “a los sindicatos, organizaciones empresariales y a las
organizaciones no gubernamentales que, sin 4nimo de lucro, favorezcan su integracién
social, prestdndoles ayuda en la medida de sus posibilidades” (articulo 106). En
términos generales, la preocupacién estatal por la “regularizacién migratoria” adquiere
también en este terreno un peso significativo. En el discurso oficial se muestra
profundamente arraigada la idea que “la regularidad migratoria es realmente la base
fundamental para conseguir la integracién del migrante a la sociedad de recepcién?,
Precisamente, uno de los objetivos del Programa Nacional de Normalizacién
Documentaria Migratoria consiste en “la creacién de nuevas politicas tendjentes a la
insercién e integracién de la poblacién inmigrante” (decreto 836/2004).

En relacién a la insercién social y cultural de los inmigrantes, especificamente,
el Estado ha adoptado el discurso pluralista o multiculturalista como parte constitutiva
de su retdrica de la inclusién. No obstante, a nuestro juicio, si bien el discurso oficial
argentino habria incorporado en buena medida elementos de la ideologia del pluralismo
cultural, la formulacién de sus proposiciones acerca de la insercién de los migrantes
denota la vigencia de la ideologia asimilacién. Esto se manifiesta, inicialmente, en la
utilizacién de la categorfa “integracién” para referirse al proceso de incorporacién de
los inmigrantes a la sociedad de recepcién/destino y el sentido que le atribuye. En
general, esta nocién es usada como alternativa a la nocién de asimilacién y
contrapuesta a la de segregacién. Pero su uso conserva el sentido de “acomodacién” y
muestra que la relacidn entre los inmigrantes y la sociedad de destino/recepcién es
entendida desde la perspectiva del consenso o equilibrio social, esto es, la
“integracién” es conceptualizada como una necesidad y un fin u objetivo que procura
el consenso y define el orden social. '

Asimismo, el “modelo de integracién” que se propone no logra trascender la
perspectiva liberal sobre la diversidad cultural y, consecuentemente, no se compromete
més alld de ciertas pricticas enmarcadas en el modelo de comprensién cultural
(McCarthy, 1999), ya que supone una igualdad formal y se apoya en una visién de
reciprocidad y consenso entre los distintos sectores y grupos sociales y étnicos a la vez
que promueve un discurso de aceptacién, tolerancia y respeto de las diferencias
culturales préximo al “multiculturalismo pluralista” o alejado del “multiculturalismo

32 El uso de la nocién de “integracién”, aunque estd extendido, no deja de ser problemdtico. En
la literatura especializada aparece utilizada, en ocasiones, como contrapuesta a la nocién de
asimilacién, ya que en principio no supone el abandono de los principales rasgos identitarios
y culturales de los grupos étnicos. En este sentido, la “integracién” también es considerada
como un modelo de gestién de la diversidad alternativo a la asimilacién. En otros lugares, el
concepto es utilizado para denominar distintas formas de insercién asociadas a los modelos
de asimilacién, fusién o pluralismo cultural. Sea cual fuere el significado que se le asigne, en
muchos casos la “integracién” conserva el sentido de “acomodacién” y no contempla la
estructura de poder en la que se produce. Véase Grimson (2002) para un andlisis de la nocién
de “integracién” en ¢l contexto de las “politicas de integracién” en el Cono Sur.

REMI 2007 (23) 1 pp. 71-94



90 Eduardo E. DOMENECH

critico”; a nivel practico, apuesta por una “mejora en la comunicacién” de los
diferentes sectores grupos étnicos y un cambio de actitudes para revertir los prejuicios,
haciendo hincapié, en consecuencia, en programas de sensibilizacién y formacién en
relaciones humanas. Por ejemplo, se trata de favorecer medidas donde la interrelacién
entre los “locales” e “inmigrantes” se limita al “conocimiento y la valoracién de las
expresiones culturales, recreativas, sociales, econémicas y religiosas de los
inmigrantes” (articulo 14) y se deposita demasiada confianza en estrategias de difusién
de informacién y cursos de formacién para promover y lograr la insercién de los
migrantes, cuando se trata mds bien de metodologias complementarias que pueden
servir para el inicio de cambios mds significativos y.profundos. Algunas indicaciones
de caricter préctico como el ofrecimiento exclusivo de “cursos de idioma castellano en
las escuelas e instituciones culturales extranjeras legalmente reconocidas” (articulo 14)
también se enmarcan en estrategias que responden a un modelo de integracién
monocultural o asimilacionista.

Una de las contradicciones mds evidentes en este terreno consiste en declarar
la importancia que reviste la aceptacién de la diferencia cultural a la vez que se
defiende en términos exclusivistas la identidad nacional: los inmigrantes tienen “la
obligacién de respetar la identidad cultural de los argentinos” (articulo 125). Esta
visién supone, ademds, que las identidades en general son fijas o estéticas y que en la
situacién previa o posterior al contacto sociocultural la sociedad de destino/recepcién
es culturalmente homogénea, equiparando claramente “integracién” a “asimilacién”.
Asimismo, las estrategias de “integracién” propuestas estdn destinadas a promover
dnicamente la insercién en la sociedad argentina de aquellas personas que sean
admitidas por el Estado como “residentes permanentes” (articulo 3) y en el contexto de
su comunidad de residencia (articulo 14). Esto implica, en primer lugar, que los
“residentes temporarios” quedan excluidos de los “beneficios” de la integracién: entre
ellos se incluye una amplia franja de extranjeros que pueden ingresar al pafs bajo
alguna de las siguientes subcategorias: trabajadores migrantes, rentistas, pensionados,
inversionistas, cientfficos y personal especializado, deportistas y artistas, religiosos de
“cultos reconocidos oficialmente”, pacientes bajo tratamientos médicos, académicos,
estudiantes, asilados y refugiados, ciudadanos nativos de Estados Parte del Mercosur,
Chile y Bolivia, extranjeros que invoquen razones humanitarias y otros que ingresen al
pafs por razones no contempladas anteriormente y sean consideradas de interés por el
Ministerio del Interior y el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio
Internacional y Culto (articulo 23). Mas alld de que en la préctica las estrategias de
incorporacién no sélo tienen lugar a partir de la iniciativa del Estado, es interesante
observar quiénes son contemplados en el proyecto de nacién como potenciales sujetos
a ser “integrados™ y la concepcién asimilacionista de “integracién” que subyace a esta
medida: los “integrables” serian sélo aquellos extranjeros que tengan interés en
establecerse definitivamente en el pais o, en otras palabras, aquellos que estén

decididos a formar parte del “todo” nacional. Lo paradéjico es que esto se sostenga en.

una ley que se fundamenta en la nocién de “ciudadania comunitaria”. En este sentido,
el Estado estaria contemplando los “espacios transnacionales”, pero no estarfa
atendiendo a los “migrantes transnacionales”, ignorando de esta manera las nuevas
tendencias y formas que adquieren en la actualidad los flujos migratorios.
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Esta articulacién entre pluralismo cultural y asimilacién de las politicas
culturales propuestas en el campo de migraciones, nos llevan a sugerir que el
pluralismo cultural adoptado operaria a manera de una “nueva ideologia de la
asimilacién”?, Dicho de otro modo, bajo el régimen de hipervisibilidad étnica que se
produce en la década de los noventa en la Argentina (Grimson, 2006) y frente a la
pérdida de legitimidad de las politicas de asimilacién, las politicas estatales se
reconvertirfan bajo la forma del pluralismo cuitural, aunque con un marcado contenido
asimilacionista. En el marco de esta “nueva ideologia de la asimilacién” se reconoce la
sociedad como multicultural y multiétnica, se valora la contribucién de los distintos
grupos étnicos y migrantes al crecimiento y desarrollo del pais, asi como tomar
conocimiento de ello, se promueve el respeto y tolerancia a la diversidad cultural para
la disminucién de la discriminacién y los prejuicios, se reconocen derechos de igualdad
formal, pero se mantiene inalterada la estructura de poder que (re)produce las
condiciones materiales y simbélicas de dominacién y exclusién social. En este
contexto, es esperable que a los inmigrantes se los interpele no s6lo ofreciéndoles
integrarse en la cultura dominante transformandose en malas copias o mantener sus
particularidades a costa de su marginacién y exclusién social (Juliano, 1994), sino
también invitdndolos a conservar algunas de sus particularidades identitarias (en
definitiva, aquellas que no amenacen la supuesta “unidad cultural™) junto a
oportunidades de ascenso social individual a cambio de ignorar o abandonar, parcial o
totalmente, reclamos y luchas por proyectos de sociedad que comprometan la
estabilidad o reproduccién del sistema politico, econémico y cultural.

A MODO DE REFLEXION FINAL

Estos escenarios invitan a explorar mds a fondo las contradicciones que se
desarrollan en las relaciones estatales e intergubernamentales y las tensiones y
articulaciones que se presentan en la conformacién de las agendas nacional, regional e
internacional. Por ahora, esta primera aproximacién permite aventurar que las
transformaciones acontecidas y en curso a nivel nacional en materia migratoria guardan
una notable correspondencia con las agendas internacional y regional, promovida por
algunas agencias internacionales (“globalizacién desde arriba™), a la vez que mantienen
una vinculacién con las demandas de los movimientos sociales y organizaciones de la
sociedad civil (“globalizacién desde abajo’), en particular aquellas exigencias que se
articulan con los lineamientos generales de las Naciones Unidas y la OIM. Ello, junto a
las fuerzas sociales locales y frente a la retdrica de la exclusién imperante en la.década
de los noventa, ha contribuido a conformar e instalar en el discurso oficial una retérica
de la inclusion basada en los derechos humanos, la ciudadania comunitaria y el
pluralismo cultural. En este sentido, pese a que la nueva relacién entre el Estado
argentino, la migracién y los migrantes inaugura una etapa inédita en materia de
migraciones, la politica migratoria actual se inscribe en una tendencia internacional y

33 Ademds, las tensiones o contradicciones entre estos modelos de integracion serian salvadas,
en parte, con el paso de politicas asimilacionistas a pluralistas siempre dentro de los limites
de la tradicién liberal.
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regional, esto es, reconocimiento formal de los derechos humanos, diferenciacién entre
comunitarios y extracomunitarios, introduccién de medidas referidas a la integracién
de los migrantes y adopcidén del discurso pluralista, que no conlleva necesariamente
una reformulacién del vinculo entre “migracién” y “desarrollo”. Por tanto, resulta
imprescindible discutir en qué medida la redefinicién del orden migratorio
internacional y la puesta en préictica de su agenda sin una radical transformacién del
modelo de desarrollo econémico permite la formulacién y concrecién de un orden
internacional alternativo.
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L’agenda politique sur les migrations en Amérique du Sud :
le cas de 1’ Argentine

Eduardo E. DOMENECH

En premier lieu cet article décrit, de fagon générale, I'émergence d’un nouvel agenda
politique international sur les migrations et son développement dans 1’espace sud-américain. Il
décrit certains des changements qui seraient en cours, entrainés par 1’intervention d’acteurs
politiques qui développent des activités internationales, multinationales et transnationales. Une
attention particulieére est apportée au cas argentin, observant les dernidres transformations
politiques en matiére migratoire. Ce pays, vivant une réalité migratoire fort différente de celles
d’autres pays récepteurs ou celles des sociétés capitalistes avancées, demeure un cas qui permet
de réfléchir sur I’internationalisation de la politique migratoire. Dans ce sens, les changements
du discours officiel sur migrations sont examinés. L’ Argentine adopte aujourd’hui une rhétorique
de I'inclusion, fondée sur la perspective des droits de 1’homme, la citoyenneté communautaire et
le pluralisme culturel, s’opposant 2 la rhétorique de I’ exclusion de la décennie quatre-vingt-dix.

The Political Agenda on Migration in South America:
the Case of Argentina

Eduardo E. DOMENECH

Firstly, the article describes the emergence of a new international political agenda on
migration and its development in the South American region. It shows the kind of transformations
produced by political actors when performing international, multinational, and transnational
activities. Secondly, the essay analyses the Argentinean case and its.recent political changes on
migration. In this sense Argentina’s case is relevant because it rises the question about the
internationalization of migratory policy. Particularly, the article examines the metamorphosis in
the state discourse from a rhetoric of exclusion during the 1990’s to a rhetoric of inclusion, based
on the perspective of human rights, communitarian citizenship, and cultural pluralism.

La agenda politica sobre migraciones en América del Sur:
el caso de la Argentina.

Eduardo’E. DOMENECH

En este articulo, en primer lugar, se describe en términos generales la emergencia de
una nueva agenda politica internacional sobre migraciones y su desarrollo en el dmbito de la
regién sudamericana, mostrando algunos de los cambios que se estarfan produciendo a partir de
la intervencién de actores politicos que desarrollan actividades internacionales, multinacionales
y transnacionales. En segundo lugar, se analiza el caso argentino, indagando particularmente las
recientes transformaciones politicas en materia migratoria. Se indica que la Argentina constituye
un caso que habilita la discusién acerca de la internacionalizacién de la politica migratoria. En
este sentido, se examina el giro que ha tenido el discurso oficial sobre migraciones al adoptar una
retdrica de la inclusién, basada en la perspectiva de los derechos humanos, la ciudadania
comunitaria y el pluralismo cultural, frente a la retérica de la exclusién de la década de los
noventa.
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