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REDUCIR LA PATRIA GRANDE: EMBATES
NEOLIBERALES CONTRA EL NUEVO PARADIGMA
MIGRATORIO EN ARGENTINA

CORINA COURTIS

INTRODUCCION

A lo largo de sus mas de 200 afos de historia, Argentina ha sido
un pais de recepcién de inmigrantes. Desde su consolidacion
como Estado nacidn hasta entrado el siglo xx, fue receptora de
un gran numero de inmigrantes intercontinentales, mayoritaria-
mente europeos. A su vez —en proporciones muy inferiores,
que se mantuvieron relativamente estables a lo largo del tiempo
y se han acentuado levemente sélo al albor del siglo xx1—, el
pais ha sido destino de inmigrantes intracontinentales. La dind-
mica de la migracion regional se ha expresado tanto en el ingre-
so sostenido de personas provenientes de paises limitrofes y
vecinos (en especial de Paraguay, Bolivia y Pert1) como en la lle-
gada mds reciente y repentina de migrantes de Colombia y
Venezuela. Esta dindmica dominante no excluye la migracion
contemporanea, mas reducida, desde otros origenes: inmigran-
tes de paises de Asia Pacifico, de Europa central y oriental, de
Reptiblica Dominicana y de Haiti, y de diversos paises de Africa,
fundamentalmente de Senegal. Si, fomentada bajo un ideal de
civilizacion y desarrollo, la inmigraciéon europea fue acompana-
da de una normativa que legitim¢ la residencia y garantizé amplios
derechos a la poblacién extranjera,’ la inmigracion regional de-

! Ley de Inmigracién y Colonizacién num. 817/1876, conocida como Ley
Avellaneda.

[495]
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vino paulatinamente sujeto tacito de una serie de normas res-
trictivas y de control que decantaron, durante la tltima dictadura
civico-militar (1976-1983), en la llamada Ley Videla®, cuyos re-
sortes, apoyados en la doctrina de seguridad nacional, obstaculi-
zaron el acceso a la residencia, al trabajo remunerado y a derechos
basicos hasta dos decenios después de recuperada la democracia
formal.?

En efecto, recién en 2004, durante el gobierno del presidente
Néstor Kirchner, la promulgacion de la Ley de Migraciones nim.
25 871, que recoge los principios de los instrumentos internacio-
nales de derechos humanos y adopta un enfoque regional, inicié
la tarea de revertir la situacion de deslegitimacion que aun afecta
a gran parte de los/las inmigrantes en Argentina. Mucho se ha
resaltado el caracter modelo y pionero de esta norma que consa-
gra el derecho a la migracion, garantiza salud, educacidn, justicia
y asistencia social a todos los/las residentes con independencia
de su situacion migratoria, obliga al estado a informar y a facili-
tar la integracion y la participacion de los/las migrantes en las
decisiones relativas a la vida publica, respeta la reunificacion fa-
miliar e incorpora el derecho al debido proceso en situaciones de
detencion y expulsion. Ademas, recogiendo el criterio de nacio-
nalidad esbozado en el Acuerdo sobre Residencia para Naciona-
les de los Estados Partes del Mercosur, Bolivia y Chile (2002),
posibilita la admisiéon con residencia temporaria y permiso de
trabajo a las personas provenientes de Brasil, Paraguay, Uruguay,
Chile, Bolivia, Pert, Colombia, Ecuador y Venezuela. En el espi-
ritu de esta ley, se desarrollé un programa de regularizacién mi-
gratoria para inmigrantes extra Mercosur* y se implementd un

* Ley General de Migraciones y Fomento de la Inmigracién de nim. 22
439/1981.

* En afos de democracia, esta norma fue legitimada por los decretos regla-
mentarios 1484/1987 y 1023/1994.

*Decreto de la DNM nim. 1169 (06/09/2004) sobre “Regularizacién migra-
toria de ciudadanos nativos fuera de la 6rbita del Mercosur”.
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programa de normalizacién documentaria migratoria para mi-
grantes latinoamericanos, conocido como Patria Grande.’ Entre
2004 y 2015, el organismo encargado de la aplicacion de la ley
migratoria, la Direccién Nacional de Migraciones (DNM), otorgo
aproximadamente un millon de residencias temporarias y un mi-
116n de residencias permanentes a personas extranjeras.® Es decir,
en unos pocos anos, la perspectiva del Estado nacional hacia la
migracion, en general —y hacia la migracion latinoamericana, en
particular— se modificé significativamente con el propdsito ex-
plicito de dejar atras los mecanismos de generacion de irregulari-
dad migratoria sostenidos durante 25 afios por la Ley Videla
(Gustiniani, 2004; Courtis y Pacecca, 2007; Ceriani y Fava, 2009;
Nicolao, 2011; Novick, 2012; Nejambkis, 2016).” El cambio de pers-
pectiva, promovido como un nuevo paradigma migratorio, se
consolido con la adopcion de otra serie de medidas, entre las
cuales se destacan la sancion de la Ley de Reconocimiento y Pro-
teccion al Refugiado® y la aprobacion de la Convencién Interna-
cional sobre la Proteccion de los Derechos de Todos los Trabaja-
dores Migratorios y de sus Familiares, en 2006, la aprobacién de
la Ley de Prevencion y Sancion de la Trata de Personas y Asisten-
cia a sus Victimas y del Acuerdo contra el Trafico Ilicito de Mi-
grantes entre los Estados parte del Mercosur, en 2008, la sancién

* Disposicion de la DNM nim. 53 253 (13/12/2005), que implementa el Pro-
grama Nacional de Normalizacién Documentaria Migratoria para extranjeros
nativos de los Estados Parte del Mercosur y sus Estados Asociados.

¢ Direccién Nacional de Migraciones (DNM), www.argentina.gob.ar/inte-
rior/migraciones/estadisticas.

7 No puede dejar de sefialarse, sin embargo, que el criterio de nacionalidad
constituye un criterio restringido que, en la practica, ha dificultado la radi-
cacion de migrantes provenientes de paises extra Mercosur. Tales dificultades
han sido resueltas temporalmente por programas de regularizaciéon migratoria
acotados y excepcionales, como sucedid con los casos de personas provenientes
de Republica Dominicana, Senegal, Corea, en 2013 y 2014.

8 Ley num. 26 165/2006. Posteriormente, se cre6 la Comisioén Nacional para
los Refugiados.
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del decreto reglamentario de la nueva ley migratoria en 2010, la
ampliacion de la participacion de las asociaciones de migrantes y
la puesta en practica de un programa de abordaje territorial para
promover la regularizacién de los migrantes.

Sin embargo, este logro histérico, fruto tanto de una coyuntu-
ra politica favorable en el nivel nacional y regional como de una
larga lucha llevada adelante por diversos sectores de la sociedad
civil, se constituyé en el blanco de fuertes embates a partir de
2016, con la asuncién al poder de la Alianza Cambiemos, lidera-
da por el presidente Mauricio Macri. El nuevo gobierno desplegd
una politica de corte conservador neoliberal marcado por la fuer-
te apertura econdmica, la desindustrializacion y la especulacion
financiera, la precarizacion laboral, la reduccion del gasto social,
el vaciamiento del Estado, el endeudamiento a largo plazo y la
represion de la protesta social. En ese marco, el presidente decla-
r6 como objetivos centrales de gobierno el combate contra el nar-
cotrafico y el terrorismo, y pronto se revivieron viejas asociacio-
nes entre migracion, delito y seguridad. Lo que siguié fue una
bateria de actos y medidas que buscé meticulosamente poner en
jaque los avances en materia de derechos de las personas migran-
tes, logrados entre 2003 y 2015, bajo gobiernos kirchneristas.

Este articulo tiene un doble proposito. Por un lado, apunta a
repasar el complejo de modificaciones operadas durante el pe-
riodo 2016-2019 en contra de la politica migratoria inspirada en
el ideal de la Patria Grande —razén por la cual prestaremos par-
ticular atencion a su impacto sobre los/las migrantes intrarre-
gionales—. Por otro lado, dado que el proceso concité amplia
atencion entre los/las investigadores/as, busca presentar un esta-
do de la cuestién que sistematice los aportes de los abordajes
realizados sobre el tema.
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REDUCIENDO LA PATRIA GRANDE

Enumerar las intervenciones especificas en materia migratoria
realizadas en el periodo analizado nos permite ofrecer una vi-
sion de conjunto de cdmo se busco destejer la trama de una poli-
tica caracterizada por una “retdrica de la inclusion” (Domenech,
2007) y reemplazarla por otra tejida explicitamente en torno a la
figura del migrante como amenaza a la seguridad nacional. Los
principales puntos de la politica migratoria del periodo macrista
incluyeron:

1] Lafinalizaciéon del Programa de Abordaje Territorial de la
DNM, iniciado en 2013, que promovia y facilitaba, por me-
dio de oficinas moviles, la regularizaciéon documentaria
de la poblacion migrante alejada de los centros de aten-
cién de tramites.

2] Una reorganizacion de la bNM que conllevo el recorte de
personal y la restriccion de los horarios de atencion al pu-
blico, ademas del refuerzo de las ideas de seguridad y los
objetivos de control.

3] El incremento exponencial de “operativos de control de
permanencia’ en zonas publicas y en espacios de concen-
tracion de trabajadores migrantes. La informacién difun-
dida por la propia bNM puso en evidencia que, de 2015 a
2018, dichos operativos —concebidos como una forma de
“combate de la irregularidad migratoria”— sufrieron un
aumento de 270% (Jaramillo, Gil y Rosas, 2020).

4] El recrudecimiento de la persecucion y la violencia ins-
titucional hacia vendedores ambulantes migrantes —en
particular, de origen senegalés, pero también latinoame-
ricano—, de la mano de campanas contra la “migracion
irregular”, por medio de las redes sociales.

5] Lacreacion de una aplicacion informatica para las fuerzas
de seguridad y el personal médico de hospitales destinada
al control de la irregularidad migratoria. Este Sistema de
Identificaciéon de Migrantes en Linea (SIMEL), instalable
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en teléfonos celulares, habilita informacién sobre la situa-
cién migratoria, los ultimos transitos y los antecedentes
penales de las personas extranjeras, contenida en las bases
de datos en red de la Policia Federal, Interpol y el Registro
Nacional de las Personas.

6] La implementacion de medidas que dificultan la regula-
ridad migratoria: por un lado, los costos de los tramites
migratorios aumentaron entre 200 y 700%, muy por en-
cima de la inflacién y los aumentos salariales;® por otro
lado, se amplio de tres a diez afios el tiempo de cobertura
del certificado de antecedentes penales del pais de origen
requerido para la tramitacion del permiso de residencia.”

7] La importante demora en el otorgamiento de turnos para
iniciar el tramite presencial de solicitud del permiso de
residencia y la posterior instrumentacién de un sistema
electrénico a distancia que, en los hechos, resulta de dificil
utilizacion para la mayor parte de la poblacién migrante.”
El Mddulo de Radicacién a Distancia para Extranjeros (Ra-
dex), puesto en funcionamiento por la DNM a fines de 2018,
es una plataforma en linea, en espafol, que exige, sea nive-
les de conocimiento tecnologico y de acceso a dispositivos
y a conectividad permanente que muchas personas no po-

® Decretos de la DNM niim. 959/2016 y 475/2018. Para solicitar la eximicion
del pago de la tasa migratoria, se debe presentar un “Certificado de estado de
vulnerabilidad”, cuya obtencién conlleva un tramite que no es ni sencillo ni esta
exento de arbitrariedades.

19 Disposicién de la pNM num. 1027/2019.

' La inauguracion de una mds onerosa —y selectiva— via preferencial ex-
prés tampoco llegé a paliar el tiempo de demora en el acceso al inicio de trami-
tes migratorios. El sistema electrénico a distancia, que prometia una solucion,
supuso la anulacién de los aproximadamente 195000 turnos presenciales ya
asignados para 2019. A casi un afio del lanzamiento de la plataforma, se habia
iniciado online una cantidad equivalente de tramites, de los cuales s6lo 45%
habia sido resuelto; es decir, la resolucion de radicaciones descendié muy por
debajo del promedio histérico de 200000 residencias anuales (Observatorio
sobre Migraciones y Asilo en Argentina “Gabriel Chausovsky”, 2020).
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seen, sea recursos suficientes para costear los servicios de
gestores privados, capacitados por la misma pNM. La me-
dida redundé en una drastica reduccion de las radicaciones
resueltas anualmente por el 6rgano competente.

La elaboracién de un proyecto de ley para establecer un
régimen de reciprocidad, compensacion y arancel para
los/las extranjeros/as sin residencia permanente que
utilicen los servicios de salud y educacién universitaria
(2018) (Petri, 2018), y la sancién, en la Provincia de Ju-
juy (colindante con Bolivia), de una ley impulsada por
legisladores provinciales oficialistas que impuso el cobro
de un seguro de salud para personas extranjeras con resi-
dencia transitoria.”

La creacién de un organismo regulador y coordinador del
funcionamiento de los pasos internacionales y centros de
frontera con los paises limitrofes, la Comisién Nacional
de Fronteras, abocada a aumentar la integracion fronte-
riza, facilitar el transito de personas, agilizar el comercio
internacional y prevenir el delito transnacional.”

10] La iniciativa, publicitada en 2016 por la DNM, de crear un

centro de detenciéon en la Ciudad de Buenos Aires para
alojar, en cardcter de retenidas y previo a su expulsion, a
personas infractoras de la Ley de Migraciones. El anuncio
dispard el repudio generalizado de migrantes y de nume-
rosas organizaciones de la sociedad civil.* El proyecto fi-
nalmente no se concret6 (Canelo, 2016).

"2 Ley nim. 6 116/2019, Sistema Provincial para Seguro de Salud para Per-
sonas Extranjeras.

1 Decreto presidencial nim. 68/2017.

' Si bien la escena planteada presenta varias similitudes con lo acontecido
en el decenio de 1990, el escenario no es el mismo: organizaciones de y para
migrantes, organismos de derechos humanos, académicos y activistas en gene-
ral cuentan con una larga historia de organizacion y articulacién en pos de la
defensa de los derechos de las personas migrantes, y una ley modelo, la 25.871,
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11]

12]

CORINA COURTIS

El uso reiterado, por parte de altos funcionarios publicos,
de declaraciones xené6fobas que vinculan migracion irre-
gular, delito e inseguridad, luego recogidas y refrendadas
por la prensa. Argumentos sobre la necesidad de controles
migratorios mas firmes o la atribucion de responsabilidad
por el narcotrafico a migrantes de ciertas nacionalidades
fueron esgrimidos publicamente por el presidente de la
nacion, la ministra de Seguridad y el secretario de Dere-
chos Humanos e, incluso, por un senador de la oposicién
ideologicamente afin al oficialismo® (Canelo, Gavazzo y
Nejambkis, 2018).

La modificacién de las leyes vigentes de migraciones y de
ciudadania® mediante un Decreto de Necesidad y Urgen-
cia (DNU 70/2017). Dictada por el Poder Ejecutivo, que
alego la existencia de una situacion critica en materia de
narcocriminalidad, esta medida de excepcion embiste
contra la Ley de Migraciones nim. 25 872, ensanchando
significativamente el espectro de los delitos por los cuales
las personas extranjeras pueden ser expulsadas. Ademas,
establece que el procesamiento o la condena no firme son
suficientes para iniciar el tramite de expulsion y dispone
un procedimiento de expulsiéon sumarisimo que atenta
contra el derecho a la defensa y el acceso a la justicia. Por
otra parte, este DNU amplia los supuestos por los cuales la
DNM puede cancelar permisos de residencia ya otorgados
y denegar residencias o renovaciones. La medida también
limita el régimen de dispensas: reserva ahora a la DNM
(ya no al juez) la decisién de eximir a una persona de la

que defender. ;Cuales son, entonces, los recursos y estrategias que despliegan
en este nuevo contexto, y con qué resultados?

15 Se trata de Miguel Angel Pichetto, politico del ala conservadora del justi-
cialismo, quien renuncié a su partido para acompanar a Mauricio Macri en la
formula presidencial en las elecciones de 2019.

!¢ Ley de Nacionalidad y Ciudadania nim. 346/1869.
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expulsion y sélo en casos en que exista vinculo familiar
estrecho. En relacion con la Ley de Ciudadania y Natura-
lizacion, al requisito constitucional de residencia continua
de dos afios en el pais para solicitar la carta de ciudadania,
el pNU anade una precision no contemplada en la norma:
que se trate de la residencia autorizada en los términos
que fija la Ley de Migraciones.

13] El aumento vertiginoso de la denegacion de permisos de
residencia, de las drdenes de expulsion, de las expulsiones
efectivas y de las cancelaciones de residencia con orden de
expulsion.”

14] El incremento de rechazos en frontera bajo la categoria
de falso turista,” en especial desde 2017 y en los puntos de

'7 Por un lado, de 2015 a 2016, se duplicé la denegacion de residencias
temporarias mientras que, globalmente, la gestion macrista deneg6 aproxima-
damente 40% mas de permisos de residencia permanente que la gestion prece-
dente. Por otro lado, el nimero de 6rdenes de expulsion dictadas por la bNm
se dispar6, en 2016, a mas del doble respecto al afo anterior: pasaron de 1 900
a 4600, para mantenerse, en adelante, por encima de las 4000 anuales. Las
personas de nacionalidad china fueron las principales destinatarias de estas
medidas pero, en conjunto, entre 2014 y 2019, casi 60% de las ordenes de ex-
pulsién —en su mayoria, resultantes de cancelaciones de residencia a personas
con antecedentes penales en el pais que ya habian cumplido sus condenas, y
emitidas sin mayor miramiento hacia su situacién familiar y de arraigo— re-
cayeron sobre personas provenientes de paises latinoamericanos, en especial,
de Paraguay, Bolivia y Perti. En cuanto a la ejecucion de dichas disposiciones,
entre 2016 y 2019 creci6 exponencialmente el nimero de expulsiones efectivas,
particularmente aquellas motivadas por irregularidad migratoria, que aumen-
taron en mas de 350% (Jaramillo et al., Procuracion Penitenciaria de la Nacion
y Caref, 2020).

'8 Disposicion de la bNM num. 4362/2014, “Procedimiento para la resolu-
cion de casos sobre sospecha fundada en la subcategoria turista” Esta forma
de rechazo en frontera resulta de un procedimiento aplicable por las autorida-
des de control migratorio ante “sospecha fundada” de que la real intencién de
quien solicita el ingreso al pais en calidad de turista difiere de ese proposito. El
procedimiento conlleva un sondeo ad hoc de informacion sobre la persona y
la exigencia de documentacién respaldatoria (bolsa de viaje, tarjeta de crédito/
débito, pasajes de retorno, etc.).
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control dispuestos en aeropuertos (Trabalon, 2018). Orien-
tado fuertemente contra migrantes haitianos/as, dicho
procedimiento de rechazo también se ha aplicado sobre
ciudadanos del Mercosur, sin atender al conflicto que ello
supone frente a una ley migratoria que permite a estos ul-
timos solicitar la residencia por el criterio de nacionalidad
una vez en el pais (Defensoria del Pueblo, 2016).

El impacto de este conjunto de medidas sobre la poblacién
migrante se revel6 con crudeza ante el advenimiento de la pan-
demia de covid-19: la precariedad administrativa en que ha que-
dado un importante nimero de migrantes termind por impedir
su acceso a las ayudas de emergencia, necesarias para la supervi-
vencia y para cumplir con las medidas de salud publica impues-
tas por el propio Estado.

MIRADAS ACADEMICAS: UN ESTADO DE LA CUESTION

La incorporacién del Estado como actor de peso en la descrip-
cién y explicacion de las dinamicas migratorias internacionales
es relativamente reciente (Arango, 2003). En Argentina, el dece-
nio de 1990 fue testigo de un timido despunte de estudios que pu-
sieron en el centro de la escena el rol del Estado en lo que —ya
entonces— se conceptualizé como la produccion de ilegalidad y
la creacion de situaciones de vulnerabilidad entre gran parte de
la poblacién migrante (Pacecca, 1998). La sancion de la ley mi-
gratoria que reemplazo a la Ley Videla, a inicios del decenio de
2000, suscito gran interés académico y fue objeto de numerosos
trabajos: algunos, desde perspectivas apegadas a la nocion ofi-
cial de nuevo paradigma migratorio; otros, mas distantes y cau-
telosos. En todo caso, esto generd una masa critica de investiga-
dores comprometidos con la poblacién migrante, atentos/as a
las argucias del Estado para discriminar entre nacionales y no
nacionales, que observaron de cerca las medidas adoptadas por
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el gobierno de signo neoliberal que asumi¢ a finales de 2015. En
los apartados que siguen, hago un intento por sistematizar las
miradas académicas sobre este proceso.

Dos grandes focos de atencion: de excesos y excepciones

La serie de normas y practicas arriba enumerada, que generd
gran preocupacion entre organizaciones de migrantes, organiza-
ciones no gubernamentales (ONG) que trabajan con migrantes,
entidades religiosas y académicas, contrabandea una de las cla-
ves en que se cifré la mirada de los/las investigadores/as para
abordarlas: el exceso. En efecto, las investigaciones sobre la poli-
tica migratoria de la gestién macrista tendieron a poner el foco
en hechos tenidos por excesivos, en diversos sentidos. En pri-
mer lugar, el propio caimulo de medidas que desafian el espiritu
de la ley de migraciones vigente —muchas de las cuales involu-
craron, ellas mismas, incrementos exponenciales: de tasas mi-
gratorias, de operativos de control de permanencia, de 6rdenes
de expulsion, de rechazos en frontera— se configuré como obje-
to de estudio.

Ademas, las investigaciones prestaron particular atencion a
las maneras en que el Poder Ejecutivo excedié sus funciones,
avanzando sobre las atribuciones de los poderes Legislativo y
Judicial hacia el desarrollo de una politica migratoria anclada
en la criminalizaciéon de las migraciones (o crimmigration,
Stumpf, 2006). El DNU 70/2017, en tanto epitome de este exceso,
ha sido examinado en diversos trabajos que analizan su contex-
to de produccidn, las modificaciones que introduce a las leyes
de migracion y de ciudadania, las consecuencias sobre la pobla-
cién migrante, las reacciones de la sociedad civil® y las respuestas

1 Canelo et al. (2018) se detienen en las respuestas de las organizaciones
de migrantes, organismos de derechos humanos, académicos y activistas a esta
medida de gobierno y plantean la disponibilidad de nuevas estrategias y
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de la Justicia frente a las acciones legales que se iniciaron en su
contra (Monclus, 2017; Canelo et al., 2018; CELS, 2017; Garcia,
2017; Garcia y Nejambkis, 2018; Gil, 2019; Penchaszadeh y Gar-
cia, 2018; Penchaszadeh y Courtis, 2019; Galoppo, 2017). Puesto
que, ante la obturacion de otras formas de dialogo con el Esta-
do, los esfuerzos por frenar los multiples embates a los estanda-
res establecidos por la ley vigente en materia migratoria fueron
amplia y forzosamente localizados en el ambito de la Justicia,
también han surgido investigaciones que, bajo la nocién de hi-
perjudicializacién, comienzan a tematizar este aumento del re-
curso a la via judicial para dirimir la legitimidad de los actos de
gobierno sobre la poblacion migrante (Penchaszadeh y Garcia,
2018; Garcia, 2019).

Por otra parte, los estudios han puesto en foco una serie de
medidas implementadas en el periodo en cuestion que, en apa-
riencia, resultan alejadas de una politica criminalizadora de las
migraciones. Estas constituyen formas de tratamiento favorable
hacia ciertos grupos de migrantes, generalmente formuladas en
lenguaje humanitario. Dado que, de un lado, se despegan del
discurso imperante de la seguridad al hacer hincapié en la pro-
teccion de las personas migrantes frente a situaciones de crisis y,
por otro lado, son discrecionales y apelan a modalidades menos
usuales en el contexto local, han sido entendidas en el marco de
la excepcion. Entre las medidas de excepcién mas analizadas,
que invocan razones humanitarias, se encuentran un programa
de regularizacién para migrantes de Haiti** —quiza la decision

recursos adquiridos a lo largo de la lucha conjunta por la sancién de la Ley de
Migraciones num. 25 871.

2 Disposicion de la pNm num. 1143-E/2017. Salvo contados casos, la ma-
yoria de las personas migrantes llegadas de Haiti a causa de la situacion genera-
da por el terremoto de enero de 2010 no tiene criterio migratorio para solicitar
permiso de residencia en Argentina. Esta instancia de regularizacion, abierta
por tiempo acotado, permitié a quienes hubieran ingresado en calidad de turis-
tas —sin exigencia de visado en su momento— solicitar residencia temporaria
por dos afos. Luego, alegando la frecuencia con que los/las haitianas incurrian
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mas cercana a un formato familiar en la Argentina: la amnistia
migratoria— (Trabalon, 2018); el desarrollo de un programa de
recepcion de refugiados/as sirios/as basado en el patrocinio co-
munitario® (Caref, 2018; Kim, 2018; Rovetta, 2018) y la creacién
de un programa especial para migrantes venezolanos/as a fin de
facilitar su ingreso al pais, la regularizacion de su condicién mi-
gratoria y su insercién social.*> La concentracion de estas medi-
das excepcionales en el lapso de un mismo periodo de gobierno
contribuy6 a orientar la mirada académica hacia el examen de
las funciones de las medidas de excepcion y de la retorica del
humanitarismo en el marco de politicas migratorias de corte se-
curitario (Clavijo, Pereira y Basualdo, 2019).

en la figura del falso turista, se impuso a los nacionales de Haiti el requisito de
visado de turista para el ingreso al pais.

21 E]l Programa Especial de Visado Humanitario para Extranjeros Afectados
por el Conflicto de la Reptiblica drabe Siria fue creado por la disposicion de la
DNM num. 3 915/2014 con el objetivo de dar una respuesta concreta, por un
afo, a la crisis humanitaria y a la situacion de emergencia en que se encontraba
la poblacion refugiada en dicho pais. El programa fue prorrogado un afio mas
por medio de la disposicién nim. 4499/2015. Durante el gobierno del presi-
dente Macri, se inicié una segunda etapa del programa, sin limite temporal
a priori, enmarcada en una politica exterior de recuperacion de vinculos con
Estados Unidos y la Unién Europea, a partir de asumir un rol activo en cues-
tiones humanitarias (disposicién num. 4683/2016; decreto del Poder Ejecutivo
nacional, nim. 1034/2016). Con la promesa de recibir 3 ooo refugiados/as si-
rios/as, se adoptd una estrategia novedosa, de inspiracion canadiense, basada
en el patrocinio comunitario, es decir, en la llegada de las personas refugiadas
a partir del llamado —y con el apoyo— de familias o instituciones anfitrionas
(disposicion de la pNM num. 1025/2019).

2 En Argentina, los/las venezolanos/as pueden solicitar permiso de residen-
cia en virtud de ser nacionales de un Estado parte del Mercosur —situacion que
se mantuvo aun después de la suspension de dicho pais como miembro del blo-
que, en 2017—. Mediante la disposicion de la DNM niim. 520/2019, se cre6 un
Programa de Asistencia a Migrantes Venezolanos por el cual se permiti6 la pre-
sentacion de documentacion vencida a fin de acreditar identidad para solicitar
residencia temporaria por dos afos. El programa redundé en “beneficios” tales
como la simplificacion del acceso a la ensenanza media y universitaria. Véase
también Aruj, 2018; Melella, 2019; Pedone y Mallimaci, 2019; Linares, 2020.
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El engranaje de la politica migratoria bajo la lupa:
Diversificacion y articulacion

Una caracteristica comun de las investigaciones sobre politica mi-
gratoria en tiempos macristas es que, incluso cuando se ocupan de
una accion o medida concreta de gobierno, operan con un mosai-
co de unidades de andlisis y de observacion. En todos los casos, la
reflexion sobre la estrategia metodoldgica destaca la diversidad de
los componentes —sectores, actores, discursos, normas, practicas
en distintos niveles— activados para instalar y legitimar una poli-
tica que pivotea sobre la asociacion entre migracion irregular y de-
lincuencia, y sobre el objetivo de combatir ambas. En uno de los
primeros articulos publicados sobre el tema, Canelo et al. (2018)
examinan “pequefias acciones de gobierno, asi como [...] grandes
anuncios que fueron conformando un ‘cambio de paradigma’ se-
gun distintos referentes del campo migratorio” y seleccionan

normativas, notas periodisticas, discursos publicos, entrevistas, y trabajo
etnogréfico [...] debido a que en ellos se explicitaban las caracteristicas
y justificaciones de los principales cambios promovidos por el gobierno
nacional en relacion a la cuestion migratoria en Argentina, y por la centra-
lidad que ellos adquirieron en el debate publico sobre la tematica (Canelo

et al., 2018: 154-155).

Asimismo, en un articulo que se aboca a explorar las relacio-
nes entre la reconfiguraciéon normativa y la produccion de irre-
gularidad migratoria entre 2016 y 2019, Jaramillo ef al. (2020: 65-
67) relativizan el protagonismo absoluto del pNuU 70/2017 y
destacan “los variados instrumentos a través de los cuales el es-
tado interviene en la produccion de la irregularidad migratoria
que amenaza a la poblacién migrante con la expulsién’, una de
las razones por las cuales “el disefio metodologico [de la investi-
gacion] se sustenta en el andlisis de documentos oficiales, entre-
vistas, observaciones y datos estadisticos”

Ademas de coincidir en poner de relieve la diversificacion
de los componentes sobre los que se monto esta gestion de las
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migraciones con enfoque explicitamente securitario, las investi-
gaciones disponibles adoptan estrategias analiticas que, de uno
u otro modo, resaltan la articulacion entre ellos. Canelo et al.
(2018), por ejemplo, apelan a una suerte de presentacion crono-
logica para destacar la relacion entre discursos publicos —de-
claraciones xendfobas de funcionarios, amplificadas por los
medios de comunicaciéon—, y normas —el dictado del pNxuU
70/2017—. Por su parte, Jaramillo et al. (2020) agregan sustan-
cia a la concepcion de irregularidad migratoria como producto
de practicas estatales y analizan como operaron combinada-
mente tres mecanismos especificos en la alteracion del escenario
migratorio para personas provenientes de paises del Mercosur y
sus estados asociados. Segun las autoras, el aumento de los con-
troles de permanencia —que genera desgaste entre los/las
migrantes—, la implementacién de medidas que dificultan el
acceso a la documentacion —que refuerzan la selectividad— y
el incremento de las expulsiones —que, originadas en cuestio-
nes penales y administrativas, ponen en evidencia el plus de
correccion que se exige de la poblacién migrante— son compo-
nentes del “proceso de clasificacion de los inmigrantes en lega-
les e ilegales y abre[n] la puerta a la criminalizacién de las mi-
graciones, radicalizando la precariedad de cierta clase de fuerza
de trabajo” (Jaramillo et al., 2020: 85).

También Domenech (2020), al examinar las transformaciones
en el campo de las politicas de control migratorio en el contexto
argentino reciente, presenta un panorama en el que ilumina la
articulacion de diversas practicas estatales. Desde su perspectiva,
los cambios principales se vinculan con la espectacularizacion,
la expansion y la intensificacion del control de la “ilegalidad”
migrante a partir de la preeminencia que adquirieron la deten-
cidn, la expulsion y el rechazo en frontera. Con el fin de cap-
turar el complejo de practicas involucradas en el control de la
migracion ilegal, este autor apela al concepto de régimen, que
alude a un espacio de conflicto, negociacién y contestacion por
el control del movimiento de personas. En este espacio se des-
pliegan, de manera relacionada, sin una loégica dominante y en
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dinamismo permanente, las practicas de una multiplicidad de
actores (Hess, 2012), incluidas las luchas de los/las migrantes.
En su analisis, Domenech presta especial atencion a uno de los
hilos conductores de este modo de intervencion: la operatoria
violenta del Estado sobre el espacio/tiempo de los/las migran-
tes. Asi, ve en la intencién de crear un centro de retenciéon un
modo de potenciar el poder de la autoridad migratoria privan-
do de movilidad a las personas migrantes y disponiendo de su
tiempo con una espera forzada. Y observa que el bNU 70/2017
apunta a agilizar la expulsion por medio de un “procedimiento
migratorio especial de caracter sumarisimo’, a la vez que autori-
za la extension del tiempo de retencion de la persona a expulsar
y reduce los plazos para recurrir la medida. En suma, este in-
vestigador resalta que el control a través del tiempo (Tazzioli,
2018), en tanto tecnologia de manejo de las migraciones, se eri-
ge como un mecanismo estructurante de estas practicas de con-
trol migratorio y fronterizo que sustentan lo que ¢l denomina
“politica de la hostilidad”.

Si, segin Domenech, analizar esa politica de la hostilidad
supone captar articulada y relacionalmente la diversidad de
practicas de control migratorio y fronterizo que van pretendien-
do impedir el ingreso y permanencia de quienes encarnan la
figura del extranjero delincuente, es igualmente necesario apre-
henderla en vinculacion con su contraparte, que el autor deno-
mina “politica de la hospitalidad selectiva”. Esto implica atender
tanto a los discursos y practicas que producen migrantes inde-
seables como a aquellos que construyen al siempre deseable
buen migrante. Puesto que esta ultima figura ha abrevado cre-
cientemente en el discurso humanitario, el investigador subraya
la necesidad de estudiar la imbricacion entre practicas de securi-
tizacion y narrativas humanitarias, que esta en el centro del mo-
delo de gestion migratoria o gobernanza de las migraciones en
los estados occidentales liberales (Kalir, 2019 y 2020).
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Contextualizando la politica migratoria: Escalas de gobernanza

Mas alla de las descripciones y analisis de coyuntura, los traba-
jos disponibles sobre los embates neoliberales contra el nuevo
paradigma migratorio argentino insertan el tema en contextos
temporales y geopoliticos mas amplios para comprender o expli-
car el retroceso en materia de derechos humanos de las personas
migrantes en el periodo 2016-2019. Podemos encontrar al me-
nos cuatro lineas interpretativas, no necesariamente excluyentes
—pues se solapan en diversos puntos— pero que acenttan fac-
tores y escalas diferentes.

Una de ellas sobresale por mirar la gestién macrista de las
migraciones en perspectiva histdrica, rastreando la relacién en-
tre politicas econdmicas y migratorias en Argentina (Novick,
2020). Para ello, avanza la hipotesis de que durante las experien-
cias distribuidoras, sustentadas en la nacionalizacién de la eco-
nomia, se han perfilado procesos de desnacionalizacion de la
politica migratoria —desde la implementacién de amnistias mi-
gratorias hasta la instauracion del nuevo paradigma migratorio
enla gestion kirchnerista—, e inversamente, en estrategias eco-
ndémicas conservadoras y concentradoras, basadas mayormente
en la desnacionalizacion de la economia, la politica migratoria
ha tendido a nacionalizarse, en un aparente resguardo contra
mano de obra innecesaria —el caso de las medidas securitistas
adoptadas durante el gobierno macrista—. Este esquema de
contraste, que enfatiza la importancia de la mirada histérica y
local, se refuerza con un argumento en el que se combinan la
escala global y regional: frente a las restricciones a la movilidad
humana que caracteriza la etapa de la globalizacién neoliberal
capitalista, la apuesta politica a la integracion regional es, junto
al compromiso por un modelo de sociedad inclusiva, una de las
condiciones que permitiria —como sucedi6 en Argentina durante
el gobierno kirchnerista— sostener, a contrapelo de la tendencia
mundial, una politica migratoria con enfoque de derechos
humanos.
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Otra linea de lectura sobre el paso atras en materia de dere-
chos de las personas migrantes dado por el dltimo gobierno de
derecha neoliberal en Argentina recoge la perspectiva histdrica
pero hace hincapié en la continuidad, de larga data, de discursos
securitistas que, junto con sus dispositivos practicos y normati-
vos, facilitaron la reciente reedicion de viejas formas de abordaje
estatal de la cuestion migratoria. En esa direccion, retoma una
serie de trabajos que, un decenio atrds, notaban la persistencia,
en la nueva politica migratoria, de ciertos mecanismos con los
que se fue construyendo la ilegalidad migratoria y su vincula-
cién con los/las inmigrantes de paises vecinos a lo largo del siglo
xx (Courtis y Pacecca, 2007; Domenech, 2011). Siguiendo esta
suerte de genealogia del paradigma securitista, Canelo et al.
(2018) ven en la naturaleza hibrida —resultante de la negocia-
cién entre posturas de derechos y de seguridad (estas ultimas,
tanto heredadas como interiorizadas a partir de los hechos del 11
de septiembre de 2001)— del proyecto que dio lugar a la ley mi-
gratoria vigente una de las puertas de (re)ingreso de las nuevas
(viejas) politicas migratorias de la Argentina bajo el gobierno
macrista. Penchaszadeh y Garcia (2018: 94) también sugieren
que, en parte, el avance del paradigma securitario en la gestion
migratoria se debe al hecho de que la Ley de Migraciones “se
halla tensionada por una concepcién de las migraciones como
problema de seguridad, heredada de la precedente Ley Videla”
Esto permitid, entre otras cosas, que la DNM, organismo tradi-
cionalmente orientado hacia la seguridad interior, mantuviera
amplios margenes de maniobra y discrecionalidad, evidentes a
lo largo del gobierno kirchnerista, tanto en el lanzamiento espo-
radico de programas excepcionales de regularizacion migratoria
para determinadas nacionalidades o en la voluntad politica de
suspender la ejecucion de las 6rdenes de expulsion como en la
decision de reflotar la categoria de “falso turista” para justificar
rechazos en frontera. Justamente, en esta ultima categoria, cuyo
uso fue potenciado por el gobierno de la Alianza Cambiemos, se
centra Alvites (2020), quien rastrea su origen hasta una resolucién
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establecida por la DNM* durante el primer gobierno constitucio-
nal (1983-1989), posterior a la ultima dictadura civico-militar. La
autora observa que esta figura nace bajo el ala de la Ley Videla y
otorgaa los agentes de frontera amplio poder de policia, para
controlar fundamentalmente a los/las migrantes limitrofes que
ingresan por tierra y que podrian devenir ilegales por perma-
nencia. Domenech (2020), por su parte, recuerda que la asocia-
cién entre migracion, crimen y seguridad ya se habia reactivado
antes de la llegada de la nueva derecha al poder y que, en 2014,
en el marco de la reforma del Cédigo Procesal Penal de la Na-
cidn, se habia propuesto la introduccién de un articulo que esta-
blecia la expulsion del extranjero en situacion irregular que hu-
biera sido sorprendido “en flagrancia de un delito” o imputado
por un delito con pena de prision minima no superior a tres
anos. Cabe destacar, ademas, que en el marco de la propuesta de
interpretacion que enfatiza la vinculacion al pasado o el efecto
herencia, la continuidad de representaciones y practicas xenéfo-
bas y discriminatorias arraigadas en la sociedad civil y en un
amplio espectro de agentes publicos cobra un rol primordial.
Una tercera mirada sobre la politica migratoria macrista
concibe esta vuelta securitaria como parte de las reacciones de
los estados nacionales frente a las fuerzas erosivas de soberania
que acarrean los procesos de globalizacion y transnacionalismo
(Sassen, 2003; Didier, 1998). En esta linea, Penchaszadeh y Gar-
cia (2018) interpretan el DNU 70/2017 como una instanciacién de
la aparentemente paradojal coexistencia de normas inspiradas
en la criminalizacién de las migraciones y un marco normativo
de derechos humanos. Esa tensa posibilidad se asentaria en que
la busqueda de (re)afirmacion de soberania estatal requiere de la
naturalizacién de un vinculo apretado entre migraciones y segu-
ridad. Recogiendo la propuesta critica de Marramao (2013) en
torno a la nocién de crisis del Estado en el capitalismo tardio,
las autoras sostienen que el refuerzo del control fronterizo y de

2 Resolucion de la pNmM nim. 1089/1985.
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las logicas de extrafiamiento no son sino un mecanismo de afir-
macién del Estado, el cual declina creciendo. El uso recurrente
del derecho penal en el derecho migratorio seria una de las vias
por las cuales se construye la concepcion de las migraciones
como problema de seguridad que permite justificar la vulnera-
cién de derechos de las personas migrantes. Los estados de los
paises de destino ganan, asi, legitimidad creando un chivo expia-
torio y erigiéndose en defensores de los intereses de la nacion.
Por ultimo, desde la perspectiva de los estudios criticos de la
migracion y las fronteras, Domenech (2020) aporta dos suge-
rencias para interpretar las transformaciones recientes en la po-
litica migratoria argentina. Por una parte, evitar acoplar de ante-
mano y de manera automatica la expansion e intensificacion del
control migratorio y fronterizo con determinados periodos de
gobierno o pensar en términos de continuidades y rupturas en-
tre unas gestiones y otras; en cambio, buscar capturar las dife-
rentes temporalidades y espacialidades de las politicas y practi-
cas de control de las migraciones. Por otra parte, nos invita a
mirar el proceso de criminalizacion y securitizacion de la migra-
cién mas alla del espacio nacional argentino y a leerlo en el mar-
co de la gradual consolidacion de una politica de la hostilidad en
el espacio sudamericano, que amerita tanta atencion, observa-
cién y estudio como los procesos homdlogos del Norte global.

APOSTILLA

Argentina cuenta con una larga y variada experiencia como pais
de inmigracién y ha generado —en contextos historicos muy dife-
rentes y para destinatarios distintos— piezas normativas sefieras
tendientes a igualar en derechos a su poblacion nativa y extranjera.
La incorporacion de estandares de derechos humanos en su legis-
lacién migratoria de 2004 la convirtié en un referente internacio-
nal como modelo alternativo a las politicas migratorias hegemoni-
cas, seguido luego por diversos paises de Sudamérica. Es por eso
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que, si se quiere atender a las formas en que dicho modelo puede
ser puesto en jaque, el caso argentino reviste especial interés.

Los estudios sobre los embates neoliberales al nuevo paradig-
ma migratorio argentino han puesto en evidencia la rapidez y la
facilidad con que puede iniciarse el desmantelamiento de un
modelo inclusivo en materia migratoria y la fragilidad constitu-
tiva del estatus de migrante. Las investigaciones muestran la di-
versidad de actores y de mecanismos discursivos, normativos,
administrativos y penales que, operando desde el exceso y la ex-
cepcidn, se articularon para intensificar y expandir el poder de
control y punitivo del Estado sobre los/las migrantes. Que la
embestida haya sido impulsada explicitamente por un gobierno
de signo neoliberal, mas interesado en la apertura hacia los pai-
ses centrales que en las alianzas latinoamericanas, es sélo una de
las aristas del caso. Argentina es también duefia de una larga his-
toria de produccion de dispositivos de ilegalizacion de la pobla-
cidén extranjera —algunos propios; otros, apropiados en el mar-
co de procesos globales—. La latencia de las tensiones irresueltas
entre una concepcion de la migracién como aporte y otra como
amenaza, y la continuidad del enfoque securitista, son otras ca-
ras del prisma con que deben mirarse las transformaciones re-
cientes. El hecho de que dichas transformaciones afecten los
avances de una politica migratoria con mirada regional habla de
la dificultad de amplios sectores para pensar la migracion lati-
noamericana —por contraste con la vieja migracion europea—
como algo mas que una mera presencia temporaria, ligada al
trabajo y privada de derechos, y hace una llamada de atencién
sobre la profundidad de nuestro racismo de raigambre colonial.
Los analisis, ademas, nos alertan sobre otra cuestion: los supues-
tos logros en la proteccion y garantia de derechos de las perso-
nas migrantes en la region son débiles; antes bien, la formacioén
de un régimen de control de la ilegalidad migrante y la creacién de
una politica de deportacion inserta en el complejo seguri-
dad-humanitarismo —que el caso argentino permite rastrear en
el largo plazo— echan luz sobre la consolidacion de una politica
de la hostilidad en América del Sur.
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Un régimen sudamericano de control migratorio sin duda em-
palma con objetivos de policiamiento global de las migraciones
pautados desde los paises centrales. Pero, toda vez que el control
afecta la movilidad de la poblacion entre paises vecinos, también
pareciera atentar contra un principio (central en la experiencia de
la Unién Europea, por cierto) que es parte de las agendas de con-
formacion de bloques regionales en América Latina y, en definiti-
va, parece poner (mas) palos en la rueda en el lento y dificultoso
camino hacia la organizacién intrarregional. Redoblar los es-
fuerzos por avanzar en la construccion de una ciudadania del
Mercosur servira al logro de una region integrada que garantice
derechos a su poblaciéon. Aboguemos también por que no los
niegue a otras personas del mundo que quieran habitarla.
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