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| INTRODUCCION |

El gobierno de la migracion en América del Sur:
regimenes, controles y fronteras

Sandra Gil Araujo?
Silvana Santi?

Durante las ultimas dos décadas, el tratamiento politico de la cuestion
migratoria en los paises sudamericanos ha experimentado cambios
importantes. Las agendas politicas estatales han sido reconfiguradas por
dindmicas de alcance global. Los procesos de integracion regional, los
espacios y reuniones consultivas sobre migraciones, asi como los organismos
internacionales han influenciado la manera en que los Estados de América del
Sur piensan y acttan sobre -esto es, gobiernan- el movimiento de poblaciones.

Como destacan Glick Schiller y Caglar (2011), los planos local, nacional y global
no se delinean de modo independiente, sino que se constituyen mutuamente,
de manera procesual. En el campo del gobierno de las migraciones,
estas imbricaciones pueden advertirse en la circulacién de determinadas
concepciones acerca de los desplazamientos de poblacion, y la difusion de
unas practicas consideradas como las indicadas para activar ciertos objetivos
previamente definidos como deseables. Sirva como ejemplo de lo que aqui
se sefiala el protagonismo que en las dos Gltimas décadas han adquirido las
nociones migration management o gobernabilidad migratoria, migracion
ordenada, responsabilidad compartida, perspectiva global e integrada, tanto en
el marco de la Unién Europea como en el MERCOSUR; en los Estados nacionales;
organismos internacionales; espacios formales e informales de caracter
internacional, regional, subregional, nacional y local, para el tratamiento
politico de las migraciones; también en las organizaciones no gubernamentales
y otros ambitos de la sociedad civil organizada® (Santi Pereyra, 2011; Gil, Santiy
Jaramillo 2017; Domenech, 2018).

En el contexto sudamericano, los analisis de Eduardo Domenech (2011; 2013;
2017) han evidenciado que, como componente de la gobernabilidad migratoria,
la nocidn de “migracion regulary ordenada” construye a la migracién “irregular”
como un problema mundial que conlleva multiples riesgos, haciendo de su

1 Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET) e Instituto de Investiga-
ciones Gino Germani, Universidad de Buenos Aires.

2 Universidad de Belgrano e Instituto de Investigaciones Gino Germani, Universidad de Buenos
Aires.

3 Todo este ideario compone el Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular,
promovido por la Organizacidon de Naciones Unidas (ONU), al que en diciembre de 2018 adhirie-
ron 164 paises de los 193 que conforman la ONU.
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“prevencion”y “combate” una estrategia de intervencion (Domenech 2017, p. 24).
Desde estas coordenadas analiticas, las politicas inspiradas por la perspectiva
de la gobernabilidad migratoria no deberian ser consideradas como opuestas a
las iniciativas promovidas por las visiones securitistas, ya que ambas comparten
el mismo objetivo: el control migratorio.* Estas constataciones permiten
argumentar la existencia de un régimen global de control de las migraciones
(Diivell, 2003) que también involucra a los paises sudamericanos (Domenech,
2017), conformado por una diversidad de actores -publicos y privados, formales
e informales- que ha alentado la consolidacién de una industria migratoria
(Nyberg y Gammeltoft-Hansen, 2014) en constante expansion.

Ahora bien, respaldar que las normas, practicas y discursos en torno a la cuestion
migratoria impulsadas por los Estados sudamericanos también componen el
régimen global de control migratorio de ningin modo supone menospreciar
las importantes diferencias e implicaciones de las formas que adquiere el
control migratorio en escenarios de creciente restriccion y criminalizacion de
las migraciones, como la Union Europea o Estados Unidos. Por el contrario, esta
discusion apunta a complejizar los analisis sobre el gobierno de la migracion en
América del Sur y convoca a |) evitar las oposiciones dicotomicas, II) cultivar la
perspectiva histdrica, Ill) atender a las reconfiguraciones de las racionalidades
politicas de alcance global, IV) de-construir los discursos y categorias impuestos
por el Estado y V) convertir el discurso académico en campo de analisis dado su
papelen la construccion de la migracién como objeto de regulacidn, intervencion
y conocimiento. Un buen ejemplo de la importancia de este ejercicio de auto-
reflexion eslaimperiosanecesidad de diferenciar entre las categorias construidas
por el Estadoy las categorias para el analisis del Estado (Sayad, 1998; Domenech,
2017y 2018; Horvath, Amelinay Peters, 2017; Gil Araujo, 2010; entre varios otros).

NOTAS SOBRE LA PERSPECTIVA DE REGIMEN
MIGRATORIO

Las puntualizaciones precedentes confirman que se requieren herramientas
analiticas y conceptuales que permitan captar la compleja, contradictoria
y disputada naturaleza de las formas de pensar las migraciones
(Horvath, Amelina y Peters, 2017; Gil Araujo, 2010). La aplicacion de la
perspectiva de régimen migratorio para analizar las reconfiguraciones
del gobierno de la migracion puede significar un avance en esa direccion.
A pesar de su popularidad, el concepto de régimen no refiere a un campo
disciplinar cerrado y estable. Es mas bien un terreno de disputa que pone en
contacto diferentes tradiciones tedricas, epistemoldgicas y metodoldgicas.
Por eso es necesario prestar atencion a sus multiples significados, supuestos e

4 Domenech (2013) ha fraguado la nocidn de “politicas de control con rostro humano” para de-
nominar las ideas y practicas que, amparadas en el discurso legitimador de los derechos huma-
nos, buscan alcanzar los mismos objetivos que las politicas abiertamente restrictivas: controlar
las migraciones internacionales.



implicaciones (Horvath, Amelina y Peters, 2017). Sin desconocer las diferencias
conceptuales y metodoldgicas, también es posible establecer convergencias
entrelasdiferentes aproximacionesal conceptode régimen, de las cualesinteresa
destacardos: 1) el papel que tienen las normas, las practicas y los discursos en las
regulaciones de las migraciones y las fronteras y 2) la interaccion entre practicas
regulatorias y relaciones de poder y desigualdad (Clavijo y Gil Araujo, 2019).

El presente acercamiento se alinea con la perspectiva de regimenes inspirada
en los estudios de la gubernamentalidad de raigambre foucaultiana. Esta
aproximacion enfoca la atencion en las racionalidades politicas contingentes
que conforman las tecnologias utilizadas para el gobierno de la movilidad
humana. El propésito general es escudrifiar lo que aparece como autoevidente
para nuestro sentido politico comun y explorar los multiples entrelazamientos
de discursos, relaciones de poder y subjetividades. Se busca hacer emerger
los supuestos, historias, contingencias y confrontaciones agazapadas en las
practicas normativas y discursivas desplegadas en torno a las poblaciones
migrantes (Gil Araujo, 2010).

El concepto de régimen migratorio permite incluir una multiplicidad de actores
y practicas que se relacionan entre si, pero que no estan organizadas a partir
de una logica racional. Hablar de régimen implica entender las regulaciones
como efectos de las practicas sociales, en lugar de pre-suponerlas. Desde este
marco conceptual se critica la clasica concepcidn del Estado como un cuerpo
Unico, coherente y autdbnomo. Por el contrario, el Estado debe ser visto como un
“efecto” (Mitchell, 2015) de practicas cotidianas, representaciones y multiples
modalidades de poder (Hess, 2012; Horvath, Amelina y Peters, 2017). En
sintonia con estos supuestos epistemoldgicos, en lugar de concebir el control
migratorio exclusivamente como mecanismo de detencidn de las migraciones,
se hace hincapié en su caracter productivo y se invita a prestar atencién no solo
a lo que inhibe, sino también a lo que produce (Hess, 2012; Gil Araujo, 2010).

Uno de los beneficios de la perspectiva de régimen es que no solo toma en
cuenta las relaciones de desigualdad, sino que permite registrar la agencia
de los migrantes, que responden, evaden, evitan, los controles, superando
asi las visiones que los conciben como simples victimas (Horvath, Amelina y
Peters, 2017). Desde este enfoque se evidencia la importancia de contemplar
la diversa gama de actores dentro de situaciones especificas, incluyendo,
pero no exclusivamente, actores estatales. Se trata de analizar actores,
practicas, discursos y tecnologias involucrados en el proceso estudiado, en
situaciones sociales concretas. Rastrear el modo en que los diferentes actores,
discursos y tecnologias crean nuevas redes y relaciones de poder (Hess, 2012).

En cuanto a los cientificos sociales, la perspectiva de régimen alienta la (auto)
reflexion al menos en relacion a dos puntos. Por un lado, la diversidad que
caracteriza al concepto de régimen obliga a pensar acerca de las posiciones
epistemoldgicas, metodoldgicas y politicas. Por otra parte, no se puede soslayar
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que los discursos son la via a través de la cual las investigaciones afectan los
regimenes. La difusion de términos y narrativas entre las ciencias sociales y
el campo politico tiene efectos en la elaboracidn de politicas, asi como en las
practicas de regulacion que afectan de modo concreto la vida de las poblaciones
migrantes (Horvath, Amelina y Peters, 2017). Tal como puntualiza Hess (2012),
sin el acto politico y cientifico de nombrar y categorizar los movimientos
transfronterizos de personas, solo habria diferentes modos de movilidad.

AMERICA DEL SUR EN EL REGIMEN GLOBAL DE
CONTROL MIGRATORIO

La globalizacién del régimen de control migratorio ha promovido la
diversificacion, complejizacion y multiplicacion de los controles a diferentes
escalas y sobre diversas poblaciones y trayectorias geograficas pero también
sociales. Adquiere aqui vital importancia prestar atencidn al caracter material
y simbdlico de las fronteras, ya que como recuerda Balibar (2005), las fronteras
residen dondequiera que se ejerzan controles selectivos. Para Kearney (2004) una
frontera es una estructura y también un proceso geografico, legal, institucional y
sociocultural. La frontera como proceso implica ciertos elementos: una politica
estatal que contemple la movilidad de esa frontera y de sus funciones; politicas
y practicas de gobierno amparadas en el control fronterizo; y cuestiones
discursivas y de identidad que cambian a lo largo del tiempo (Anderson, 1996).

Es necesario prestar atencion a las fronteras porque son un elemento central
constitutivo del contradictorio sistema mundial (Anderson, O "Dowd y Wilson,
2003). Pero atravesar la frontera en una direccién no es igual que cruzarla
en la otra, ya que dos diferentes delimitaciones (boundaries) y regimenes
de poder configuran la experiencia de ingreso y egreso de sus respectivos
espacios (Kearney 2004). En este sentido, es oportuno resaltar el componente
polisémico de las fronteras (Balibar 2005), en tanto no significan lo mismo
para individuos de diferentes grupos sociales, pero también porque “lo que las
fronteras representan es constantemente reconstituido por los seres humanos
que estan regulados, influenciados y limitados por ella” (Anderson 1996, p. 3).

La literatura especializada coincide en sefialar que son incipientes los estudios
sobre régimen de control migratorio y/o régimen de frontera que se enfoquen
en la region sudamericana (Domenech, 2017; Alvites Baiadera, 2019; Domenech
y Pereira, 2017). Entre los pocos antecedentes, ademas de los ya citados
trabajos de Domenech, Alvites Baiadera (2019) muestra como Sudamérica
constituye una subregion del régimen de frontera global que, incluso con
conflictos y tensiones, favorece y estimula politicas de control migratorio
ordenado, integrado y planificado. Para ello, la autora presta atencion al
proceso de externalizacion asociada a la regionalizacion de las politicas de
control migratorio; a los controles que ataie el cruce de fronteras; y a lo que
llama “fronteras de permanencia o provisionalidad”, que estan enlazadas a



los mecanismos estatales que estipulan los modos de residir “en destino”
(Alvites Baiadera, 2019). La investigacidon comprueba que en el régimen de
frontera sudamericano existe un interés de los Estados por construir canales
de comunicaciéon e informacion sobre los procesos migratorios; un “(...)
desarrollo de politicas concertadas por medio de negociaciones bilaterales
o multilaterales como mecanismos para estirar las fronteras y, por Gltimo, la
generacion de programas, proyectos y/o modificacion de leyes nacionales para
la reduccion de la migracidn irregular y el establecimiento de una migracién
ordenada en las fronteras de permanencia” (Alvites Baiadera, 2019, p. 149).

En este campo, las nuevas tecnologias colaboran en la expansion de
las logicas de seguridad imperantes. Siguiendo una tendencia global,
recientemente los paises sudamericanos han implementado -con
frecuencias distintas- sistemas biométricos orientados al control migratorio
y fronterizo. Argentina y Colombia han sido los mas receptivos, el primero
incluso ha llegado a convertirse en un referente regional sobre el tema al
exportar por medio de la cooperacidon sus “saberes” en este ambito hacia
otros paises de la region, como Ecuador y Paraguay (Santi Pereyra, 2018).

En términos de normativa, varios paises sudamericanos aprobaron o debatieron
nuevas leyes migratorias. Argentina avanzo primero en este sentido, sancionando
enelafio2003 unanuevalegislacion quereconocealamigracioncomounderecho
humano. Esta perspectiva se replicd en los textos juridicos de otros Estados,
como Ecuador (2008 y 2017)°, Uruguay (2008) y Bolivia (2013). La inclusién de
los derechos humanos fue producto también de la influencia de “expertos” en
la gobernabilidad y gobernanza de las migraciones. Este “giro humanistico”
puede palparse asi mismo en las legislaciones y politicas migratorias a nivel
interregional, en espacios de integracion como el Mercosur y la Unasur, y en
los procesos consultivos regionales sobre migraciones como la Conferencia
Sudamericana sobre Migraciones (Garcia, 2016, p. 109). Sin embargo, como han
resaltado algunos estudios de los casos argentino (Domenech, 2011; Pereira,
2019) y chileno (Concha Villanueva, 2018), no hay que perder de vista que el
reconocimiento discursivo de la migracion como derecho humano convive con
enfoques de seguridad.

La vision hegemdnica construida por funcionarios, organizaciones de la
sociedad civil, investigadores y académicos, ha caracterizado el tratamiento
de las migraciones en el contexto sudamericano haciendo hincapié en la
perspectiva de los derechos humanosy oponiéndolo a las l6gicas del controly la
seguridad bajo las que se han configurado las politicas migratorias de los paises
del norte. Sin embargo, algunas de las decisiones impulsadas recientemente
por los gobiernos de paises receptores de la region vienen a consolidar
una tendencia que contradice de modo explicito estas consideraciones, en

5 Los derechos humanos fueron el eje para tratar las migraciones en la Constitucion de Ecuador
de 2008, mientras hubo que esperar hasta 2017 para que esta perspectiva se plasmase en una
nueva ley de movilidad humana.
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tanto el fundamento de esas medidas se asienta en el principio securitario
y de control fronterizo. Los contenidos de los articulos de este dossier dan
muestra del modo especifico que adquieren en la actualidad estas dinamicas.

PRESENTACION DE LOS ARTICULOS DEL DOSSIER

Los diferentes textos que integran este dossier dan cuenta de la complejidad
que suponen el acercamiento a las configuraciones y reconfiguraciones de las
politicas migratorias y el control de poblaciones en la region sudamericana.
Tomados en conjunto, estos trabajos se acercan al gobierno de las migraciones
desde wuna perspectiva multidisciplinar -ciencia politica, relaciones
internacionales, sociologia, antropologia, y derecho- y multiescalar, que va
desde el nivel regional, pasa por dindmicas intra-estatales y el espacio estatal,
hasta enfocarse en el ambito local. También indagan en el accionar de varios de
los actores que componen los regimenes migratorios sudamericanos: espacios
regionales, Estados nacionales, organismos del poder judicial, gobiernos locales
y pueblos originarios. Los trabajos atienden a lo que este régimen produce, asi
como a lo que -en su enunciacidn y aplicacion- obstaculiza o inhibe. Se analizan
normas, practicas y discursos. Lejos de concebir la migracion como un hecho
regido por leyes propias e independientes, los articulos que componen este
monografico confirman la relacion de las formas de gobernar las migraciones
con dinamicas estructurales e histéricas como los procesos de integracion
regional y de construccion nacional, las culturas juridicas, la criminalizacion
de “las clases laboriosas” y la estratificacion del derecho a la ciudad.

En el articulo titulado La Conferencia Sudamericana de Migraciones y el Proceso
Puebla: ;entre la sequridad y los derechos?, Jacques Ramirez G., Iréri Ceja C. y
Yolanda Alfaro dan cuenta de cdmo estos espacios consultivos regionales han
sido nodales en la promocion del enfoque de migration management o gestion/
gobernabilidad/gobernanza de las migraciones. En este articulo se sostiene que
la mayoria de los debates entre los Estados en estos ambitos y las declaraciones
finales que de alli emanan, aunque guardan relacién con el paradigma de
gestion migratoria, dependen mucho del tipo de flujos migratorios que tienen
presencia en sus territorios. El andlisis de estos dos procesos regionales
confirma la existencia de dos dimensiones del enfoque de gestion migratoria:
por un lado, se observa un énfasis en la regulacion y control amparado en la
denominada migracion “regular y ordenada” y, por otro lado, se remarca la
defensa de derechos utilizando los términos migracion “humana y segura”.

El texto Caminar, luchar y buen vivir: El significado del Oguata Guasu para el
Pueblo Guarani-Kaiowd de Andréa Llcia Cavararo Rodrigues, Rosa Sebastiana
Colman y Antonio Hilario Aguilera Urquiza, se enfoca en las implicaciones
que los procesos de construccion de los Estados de Paraguay y Brasil han
tenido, y tienen, para los historicos desplazamientos del pueblo Guarani-
Kaiowa. Estos movimientos han sido esenciales para la supervivencia de



esta poblacion y se entrelazan con la configuracion de redes pautadas por
las relaciones de parentesco. A nivel metodoldgico se combinan revisiones
bibliograficas con trabajo de campo etnografico. A partir de enfocarse en los
movimientos de poblaciones originarias, este articulo constata los desafios que
las migraciones plantean para la l6gica que sustenta los Estados nacionales.

La introduccion del estatuto juridico de irreqularidad inmutable en la legislacion
chilena sobre extranjeria o la profundizacion del proceso de criminalizacion de
la inmigracién, de Olga Achon Rodriguez se centra en el caso chileno. A partir
del repaso de los discursos antiinmigrantes y la revision de las normativas
que regulan el acceso a la regularidad migratoria, el texto muestra cémo la
articulacion de discursos y normativas refuerzan y profundizan el proceso de
criminalizacion de la migracion en Chile. Para la autora, la criminalizacion de
la migracion colabora en la produccién y reproduccién de un ejército de mano
de obra décil y facilmente explotable, “compuesto de extranjeros sin capacidad
de mutar su condicion migratoria”. Estas dindmicas auguran un crecimiento
de la poblacién extranjera en situacion de pobreza y desprovista de derechos.

En su investigacion acerca de las Decisiones de la Corte Suprema de Justicia
de la Nacién (Argentina) sobre control migratorio (2004-2018), Lila Garcia
indaga en la actuacion del poder judicial argentino en torno al control
migratorio de ese pais, a través del analisis de resoluciones de las decisiones
de la Corte Suprema de Justicia (CSIN) producidas entre los afios 2004 y
2018. Especificamente, su trabajo retoma el ndcleo de la politica migratoria,
desde la perspectiva del Estado, regida por ley de migraciones 25.871: el
ingreso y el rechazo en frontera, la circulacion y la residencia, el egreso y la
expulsion. El estudio de las decisiones del maximo tribunal argentino revela
los pocos estandares generados por la CSIN en torno al control migratorio
y la gran cantidad de causas rechazadas por ser consideradas “inadmisibles”.

Por Gltimo, el articulo de Brenda Canelo, Politicas de control espacial en la
Ciudad de Buenos Aires (2007-2017). Los migrantes y el derecho a la ciudad,
escudrifia en politicas que si bien no estan dirigidas especificamente a las
poblaciones migrantes, condicionan drasticamente sus condiciones de vida y su
acceso a derechos. A partir de describir y analizar las politicas que regulan el
uso del espacio publico en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, en concreto un
cementerio y lugares de venta ambulante, el texto muestra las relaciones entre
la condicién migrante y el proceso de estratificacion del derecho a la ciudad. La
autora constata una creciente tendencia a “desvalorizar, prohibir y criminalizar
formas de producir ciudad realizadas por inmigrantes”. Asi mismo alerta
sobre el despliegue de “modalidades novedosas y preocupantes de control,
criminalizacién y eventual expulsion de la poblaciéon inmigrante que intenta
producir ciudad en Buenos Aires”.
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La Conferencia Sudamericana de Migraciones y el
Proceso Puebla: ;entre laseguridad y losderechos?

A Conferéncia Sul-Americana sobre Migracao e o
Processo de Puebla: entre seguranca e direitos?

Jacques Ramirez G.!
Iréri Ceja C.2
Yolanda Alfaro®

RESUMEN

La Conferencia Sudamericana de Migraciones (CSM) y la Conferencia Regional
de Migraciones (CRM) han sido espacios centrales en la promocién del enfoque
de gobernabilidad migratoria. En este articulo se sostiene que la mayoria de
los debates que los Estados discuten en estos espacios multilaterales, y las
declaraciones finales que difunden, emanan de un mismo paradigma de la
gestion migratoria, donde sereflejan lasasimetriasyrelaciones de poderentre los
distintos paises. Analizar estos espacios regionales nos permite ver con claridad
las dos dimensiones del enfoque: la seguridad y los derechos, pero también
los matices en su interior. En este trabajo se analizan comparativamente los
documentos producidos por ambos procesos regionales, reconociendo ciertas
particularidades y mostrando las tendencias mas generales que ahi permean.

Palabras clave: Migracion; Politicas; Seguridad; Derechos; Gobernabilidad
Migratoria.

RESUMO

A Conferéncia Sul-Americana sobre Migracdo (CSM) e a Conferéncia Regional
sobre Migra¢do (CRM) tém sido espacos centrais na promog¢ao do enfoque de
governanca migratdria. Neste artigo, argumenta-se que a maioria dos debates
dos Estados nesses espagos multilaterais, assim como as declara¢des finais
que eles divulgam, emanam do mesmo paradigma da gestdo migratoria. Tal
paradigma reflete as assimetrias e as relagdes de poder entre os diferentes

1 Universidad de Cuenca, Ecuador.
2 Museo Nacional — UFRJ, Brasil.

3 UNAM. Becaria del Instituto de Investigaciones Econdmicas.
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paises, prevalecendo uma visdo inclinada a seguranca e controle migratério
irregular, defendida principalmente pelos paises de destino. Neste trabalho,
os documentos produzidos por ambos os espacos multilaterais sdo analisados
comparativamente, reconhecendo certas particularidades e mostrando as
tendéncias mais gerais que permeiam tanto os espacos quanto o continente.

Palavras-chave: Migracdo; Politicas; Seguranca; Direitos; Governanca
Migratoria.

INTRODUCCION

Al aprobarse el afio pasado el Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada
y Regular, Naciones Unidas publicé una nota informativa que iniciaba con la
foto de una familia migrante (papa, mama e hijo) que viaja en avién a su nuevo
destino. Mientras disfrutan el viaje, van observando por la ventana y tomando
fotos con su celular del paisaje que les espera: un horizonte donde brilla el sol
aparece en la pantalla del mévil. La imagen esta acompafiada del titulo: “Un
pacto mundial por los derechos de los migrantes” (Naciones Unidas, 2018).

Dicho Pacto, asi como la imagen descrita, puede ser leida como la consolidacion
delenfoque de la gobernabilidad migratoria que empez6 a cocinarse a mediados
de los noventa del siglo pasado a partir del trabajo realizado por Bimal Gosh
en 1993 para la Comision de Gobernabilidad Global de Naciones Unidas y el
gobiernode Suiza (Ortiz,2011).Y,un afio después, en la Conferencia Internacional
sobre Poblacién y Desarrollo de 1994 no solo se delined el parteaguas que
posteriormente guiarian las discusiones en esta materia a escala global, a saber
la relacion entre migracion internacional y desarrollo, sino que se establecieron
metas, orientaciones y recomendaciones a los mas de 180 Estados participantes
en dicho evento (Ramirez y Alfaro, 2010).

Una de estas recomendaciones fue la de contar con espacios regionales en todo
el globo para tratar los asuntos migratorios, dando lugar a la conformacion de
los llamados Procesos Consultivos Regionales de Migracidn (PCR). Actualmente
existen dieciocho procesos regionales consultivos. La Organizacidn Internacional
paralas Migraciones (OIM) fomenta, apoyay participa activamente en varios PCR,
considerandolos mecanismos fundamentales para potenciar el entendimiento
y la cooperacion en asuntos migratorios (Gianelli, 2008). En América hay dos
procesos creados desde finales de la década de los noventa del siglo pasado:
la Conferencia Sudamericana de Migraciones y la Conferencia Regional de
Migraciones, conocida como el Proceso Puebla que abarca los paises de Norte
y Centroamérica.

Aunque setrata de espacios novinculantes han servido para construir consensos,
posicionar ideas, influir en el debate en materia migratoria en la region (Acosta'y
Freier, 2015) asi como establecer pautas de accion, discursos y recomendaciones
que deben llevar a cabo los paises miembros para tratar los temas migratorios
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bajo el paraguas de la denominada gobernabilidad migratoria. De esta manera
partimos de la premisa que varios enfoques y politicas migratorias se cocinan
de arriba hacia abajo, en espacios como estos, muchas de las cuales no siempre
responden a las necesidades de los migrantes sino a los intereses de los Estados.
Hansen (2010), en relacion al espacio regional suramericano, sefiala que en este
proceso se ve con claridad los efectos en las politicas migratorias nacionales.

Existen pocos trabajos criticos sobre estos procesos consultivos en la region
(Castillo, 2000, Ramirez y Alfaro 2010; Kron 2011; Ortiz 2011; Garcia 2016;
Solis 2017; Feddersen 2018) y escasos desde una perspectiva comparada. La
mayoria de los textos siguen una linea oficialista porque han sido elaborados
por expertos o consultores (muchos vinculados a la OIM), como los trabajos de
Gurrieri (2005), Cubas y Monzdn (2005), Gianelli (2008) y mas recientemente el
trabajo de Marmora (2016) que hacen un recuento mas de caracter descriptivo
que analitico y muy celebratorio de este espacio que, seglin este ultimo autor,
“ha apoyado a la gobernabilidad migratoria en Suramérica”.

La tesis que queremos desarrollar en el presente articulo es que varios de los
puntos centrales que los Estados discuten en estos procesos regionales y
las declaraciones finales que emanan, aunque parten del mismo paradigma
del migration management o la gestion/gobernabilidad de las migraciones,*
dependen mucho del tipo de flujos migratorios que hay en sus territorios
regionales. Es decir, si son principalmente paises de origen, transito o destino.
A su vez, dichos contextos definen las asimetrias y relaciones de poder entre
los participantes, lo que se refleja cuando las agendas de los paises mas fuertes
prevalecen a la hora de defender sus respectivos intereses y enfoques.

De esta manera, se advierte una vision mas abiertamente inclinada a la
seguridad y el control de las migraciones irregulares, defendida principalmente
por los paises de recepcion de migrantes, que ha ganado terreno dentro de
la Conferencia Regional de Migraciones (CRM); y, una vision mas apegada a
los derechos humanos que se ha permeado en la Conferencia Sudamericana
de Migraciones (CSM) (Ramirez y Alfaro, 2010). Analizar estos dos procesos
regionales, nos permite ver con claridad las dos dimensiones del enfoque de
la gestion de las migraciones: por un lado su énfasis en la regulacion y control
en cuyo léxico se denomina migracion “regular y ordenada” y, por otro lado el
énfasis en los derechos, para lo cual se utiliza los términos, migracion “humana
y segura”. Como sefiala Pécoud (2017-2018, p. 187) refiriéndose al enfoque de
la gestion de las migraciones: “aparecen aqui dos paradigmas de peso: el de
la frontera-filtro (que permite disociar movilidad deseada e indeseada) por un
lado, y el de la frontera humanitaria (segutin el cual el control de fronteras es un
imperativo de seguridad pero también humanitario, puesto que protege a los

4 Bajo este paradigma se asume que es necesario gestionar y encauzar los flujos migratorios de
manera ordenada y previsible de tal manera que sea beneficioso para todos: para los paises de
origen, de destino asi como para los migrantes y sus familias. Para un analisis detallado de este
enfoque ver: OIM (2004), Marmora (2005), Ghosh (2008). Para las criticas a dicho enfoque ver
Diivell (2003), Geiger y Pécoud (2010), Ortiz (2011), Domenech (2008, 2013), y Estupifian (2013).
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mismosmigrantes) porotrolado”s. Estasdosvertientes coexisten en el continente
Americano permeado actualmente de un ambiente mas generalizado de cierre
de fronteras, de politicas nacionales contradictorias y ambiguas o directamente
criminalizantes de la migracion.

En este sentido, si bien estas dos entradas analiticas (la seguridad y los derechos
humanos) pertenecen a un mismo enfoque, como sefala Pereira (2019) es
necesario entender las diferentes aproximaciones y matices de los discursos
entre seguridad y derechos, los cuales segun el autor se pueden explicar a partir
de tres aproximaciones politicas: humanitarismo de expiacion, humanismo de
prevencion y humanitarismo de contestacion. En el primero los migrantes son
vistos como una meta amenaza al orden social y politico nacional que conduce
a una securitizacion y control represivo de la migracion. En el segundo caso se
considera la migracion como un riesgo y a los migrantes como victimas, esto
implica una forma de nexo entre migraciony seguridad, que tiene por resultado
realizar un conjunto de medidas preventivas y mas sutiles de control migratorio
(con rostro humano). Y en el tercer caso, los migrantes son considerados como
sujetos vulnerables o sujetos con derechos, pero de ninguna manera una
amenaza o riesgo (Pereira, 2019, p. 304).

Esta taxonomia propuesta por dicho autor®, quien utiliza para analizar el caso
argentino, es Util no solo para salirnos de discusiones binarias sino también para
comprender los matices, las tensiones, las disputas al enfoque hegemonico de
la gobernabilidad migratoria implantado dentro de los procesos regionales aqui
analizados. Asi, ante el discurso dominante de la gestion migratoria que parten
de una mirada de costo-beneficio donde las migraciones bien gestionadas
favorecen a todos (el conocido: win-win-win predicado por la OIM),” es necesario
sefalar la existencia tanto del enfoque duro de la seguridad y control -o
humanitarismo de expiacion- en alguno de sus miembros (como Estados Unidos
0 Republica dominicana en la CRM) como las propuestas vanguardistas pro
derechos de los migrantes -o humanitarismo de contestacion- (propuestas por
Bolivia o Ecuador en varias CSM) que han tensionado y disputado los propios
cimientos de la gestion migratoria impulsados en estos procesos consultivos.

Para sustentar nuestro argumento tomamos como base un texto que trabajamos
en el 20108, y retomamos el analisis comparativo de los principales documentos
producidos en estos dos espacios multilaterales, sobre todo las declaraciones

5 “El orden migratorio supone la capacidad de los estados de controlar sus fronteras, pero también
es humano porque un mejor control permite combatir las migraciones irregulares y las situaciones
de vulnerabilidad y violacion de los derechos humanos” (Pécoud, 2017-2018, p. 187).

6 De la cual se encuentra cierto paralelismo con la clasificacion de seguridad nacional o fronteriza,
seguridad publica y seguridad humana o ciudadana.

7 En la region las miradas criticas al papel de la OIM han venido principalmente de la academia
argentina, especialmente de los colegas de la Universidad de Cérdoba. Un ejemplo son los trabajos
de Domenech (2008) o Santi (2011). De igual manera vale resaltar el texto de Estupifian (2013) y el
trabajo de Pécoud (2017).

8 Ramirez y Alfaro (2010). El texto que se presenta es una version corregida, aumentada y actuali-
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finales que arrojan cada conferencia. La perspectiva comparada nos permite
reconocer procesos en comun y tendencias que exceden a una regidon en
particulary, al mismo tiempo, reconocer las particularidades y pugnas politicas
diferenciadas. Por otro lado, nos muestran ciertas tendencias continentales y
globales en la gestion de las migraciones, asi como las posturas que los distintos
paisesyregionestoman desde su lugar geopolitico. Analizar de modo comparado
ambos espacios es también ir y venir entre las escalas nacionales, regionales,
continentales y globales.

Sinembargo, parapoderaproximarnosaambosespacios,tambiénsedaaconocer
la historia del CSM y el CRM, los paises miembros, los objetivos propuestos y las
principales lineas de accidn, para al final dejar planteados algunos elementos a
manera de conclusidn. Si bien nuestro universo de estudio esta principalmente
compuesto por las declaraciones anuales de ambos espacios, veintitrés de la
CRM (de 1996 a 2018) y dieciocho del CSM (de 2000 al 2018), este trabajo no es
un analisis exhaustivo ni en términos de contenido ni de discurso de cada una
de las declaraciones; sino que se enfoca en los temas que se van posicionando
en la agenda de las Conferencias y la relacion que ello tiene con las agendas
globalesy las tensiones geopoliticas entre los paises del Sury del Norte global, y
los paises de origen, transito y destino.

EL PROCESO PUEBLA

La Conferencia Regional de Migracion (CRM), creada a mediados de la década de
los noventa del siglo pasado, esta integrada por 11 paises®, de los cuales Estados
Unidos y Canada son los principales destinos de los migrantes provenientes de
todo el mundo; Costa Rica ha sido pais de destino de migrantes nicaragilienses;
Panama de venezolanos y Republica Dominicana de migrantes haitianos. Cabe
resaltar que al proceso Puebla solo pertenece un pais caribefio, Republica
Dominicana. Esta region del mundo, que tiene altos indices de migracion, recién
en el 2016 ha creado un proceso regional consultivo.

El restante grupo de paises miembros son emisores de migrantes: México,
Guatemala, Belice, El Salvador, Nicaragua, y Honduras. Los tres primeros ademas
son paisesdetransitoyMéxico es consideradoun paisdeorigen, transitoydestino.
Tal como sefialamos anteriormente (Ramirez y Alfaro, 2010), estas diferencias
de flujos migratorios han regido el tipo de enfoque de politica migratoria que
debe implementar cada pais para seguir la agenda gubernamental regional en
materia migratoria.

zada y se alimenta de la participacion del autor en varias CSM y reuniones intersesionales (Ecuador,
2009; Bolivia, 2010; Brasilia, 2013; Peru, 2014), en una reunién global de PCR (Tailandia 2009) y en
Il Foro Global de Migracidn y Desarrollo (Nueva York, 2016).

9 Belice, Canada, Costa Rica, El Salvador, Estados Unidos, Guatemala, Honduras, México, Nicara-
gua, Panam3, y Republica Dominicana.
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Desde la primera Conferencia se establecio que los gobiernos tienen el derecho
soberano de salvaguardar sus fronteras y aplicar sus leyes migratorias. Bajo
este enfoque se plantearon acciones para generar flujos migratorios ordenados,
es decir, para que los paises receptores de migrantes trabajadores temporales
abran sus fronteras seguin sus necesidades y ejerzan las acciones necesarias para
conservar la seguridad nacional. A mas de veinte afios de la primera reunidn
podemos senalar que los flujos migratorios irregulares provenientes de los
paises centroamericanos se han incrementado en un contexto del aumento de
la violenciay pobreza, sobre todo en los paises del Triangulo Norte y en México,
lo que ha llevado a que el control de las fronteras se haya reforzado.

En la segunda reunidn, realizada en Panama (1997) se acordé elaborar un Plan
de Accidn en el cual se definieron temas, objetivos y acciones de interés comun,
asi como su correspondiente calendario de ejecucion. Las principales areas de
discusion -vigentes hasta la actualidad- son las politicas y la gestién migratoria,
los derechos humanos de migrantes y el nexo entre la migracion y el desarrollo.
Para dar cumplimiento a dicho Plan, se generd una estructura jerarquizada y
excluyente, sobre todo de la sociedad civil, debido al caracter confidencial de
las discusiones. Como también registra Gianelli (2008) las decisiones en este
espacio se realizan a “puerta cerrada”.

Conforme avanzo el Proceso, se promovieron politicas de retorno y reinsercion
de los migrantes (Canada 1998, El Salvador 1999, Washington 2000, San José
2001). Programas como el de Cooperacion Multilateral para el Retorno Asistido,
recomendado en Washington 2000, fueron elaborados por la OIM, al igual que
otros como el programa nacional “Bienvenido a Casa” de El Salvador; Estados
Unidos apoy6 a México con su “Programa Paisano”, y al Centro de Atencion al
Migrante Hondurefio Retornado.

La prioridad de impulsar programas de retorno en los paises que pertenecen al
Proceso Puebla y, ademas, tener programas multilaterales para el retorno de
migrantes extra-regionales implica por un lado asumir la deportacidn de sus
migrantes que vienen de Estados Unidos y, por otro, deshacerse de aquellos
migrantes en transito provenientes de Suramérica y otras rincones del mundo
que se ven obligados a transitar por algunos paises de Centroamérica y México
en su intento de llegar al “suefio americano”.

Aunque el tema de retorno sigue siendo parte fundamental de la agenda de la
CRM, el enfoque de los discursos gird con fuerza hacia temas sobre violencia
(“terrorismo y delincuencia organizada”), en especial a partir de los sucesos
del 11 de septiembre del 2001. Asi, para la reunién de Antigua (2002), el tema
central fue “Hacia una Solidaridad Regional en Seguridad y Migracién”, en donde
se reconocio la, “importancia que tienen las politicas migratorias en materia de
seguridad regional,yacogieron lasaccionesencaminadasalograrla,enmarcadas
en el pleno respeto a los derechos humanos de los migrantes, distinguiendo
claramente el tratamiento entre flujos migratorios benéficos y positivos de
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aquellos individuos y grupos de personas que persiguen propoésitos terroristas
y otros fines criminales”. En esta conferencia aprobaron la Declaracion contra el
Terrorismo.

En la Conferencia realizada el 2003 en Cancun, se insto a los paises miembros a
firmar, ratificareimplementar, seglin el caso, dos protocolos de las Convencién de
las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional: Protocolo
para Prevenir, Reprimiry Sancionar la Trata de Personas, especialmente Mujeres
y Nifios; y Protocolo Contra el Trafico Ilicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire.
Ambos protocolos sustentaron una nueva agenda regional, que tenia como eje
central combatireltraficoilicito de migrantes, latrata de personasy la promocion
de la migracidn regular, ordenada y segura, sobre la base de la responsabilidad
compartida (Vancouver, 2005; Nueva Orleans, 2007).

Estados Unidos y Canada fueron los primeros en firmar dichos instrumentos,
y cabe destacar que, luego de los insistentes pedidos de estos paises, todos
los demas estados miembros lo hicieron, como Costa Rica, México y Belice en
el 2003; Salvador, Guatemala, Nicaragua y Panama en el 2004; y, Honduras y
Republica Dominicana en el 2008. Al contrario, y no por casualidad, el convenio
para la Proteccion de todos los Trabajadores Migrantes y sus Familias, no ha sido
suscrito por los paises receptores de migrantes como Canada, Estados Unidos,
Costa Rica, Republica Dominicana y Panama; y, lo que es peor, no consta en las
declaraciones de la CRM un requerimiento para que lo suscriban. He aqui como
en la practica funcionan las asimetrias y relaciones de poder.

Desde el 2010 se impulsa la plataforma tecnoldgica comun para la gestion
migratoria entre México, Guatemala, El Salvador y Honduras. Ese mismo afio,
Honduras posiciona, sin mucho eco, el tema de los migrantes desaparecidos
y fallecidos. Propone realizar un inventario de sistemas para su busqueda.
Recordemos que seglin organizaciones de la sociedad civil hay al menos 100 mil
casos de migrantes centroamericanos desaparecidos en México, la mayoria de
ellos hondurefios, pero también guatemaltecos, salvadorefios y nicaragiienses
(Olivares y Arellano, 2017) %,

Porotrolado,esimportante sefalar que desde el 2005 familiaresy organizaciones
de la sociedad civil centroamericanas y mexicanas realizan anualmente en
México la Caravana de Madres Migrantes de Desaparecidos Centroamericanos.
En diciembre del 2017 concluyd la decimotercera caravana, con un total de
272 reencuentros de migrantes durante los 13 afos. Desde la sociedad civil
organizada se venia insistiendo en una problematica fundamental que no tenia
eco en las gestiones migratorias de los paises involucrados ni en los foros de
discusién, hasta que en el 2010 Honduras coloca el tema en el CRM. Al asunto
se le da continuidad en el 2011 y el 2012, pero el problema de los migrantes
desaparecidos y fallecidos no vuelve a ser discutido sino hasta el 2017 en la

10 Desde el 2006 al 2015 se ha registrado el periodo mas sangriento que México haya vivido en
su historia reciente: 163 000 muertos, 23 000 desaparecidos y casi 100 000 refugiados (Estévez,
2017).
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vigésima segunda Conferencia Regional y brevemente se sefiala en la Gltima
reunion del 2018 sobre la propuesta de “Lineamientos sobre mecanismos
de coordinacién e intercambio de informacion para la busqueda de personas
migrantes desaparecidas y/o no localizadas en contextos de migracion”.

Si en los origenes del Proceso Puebla los procesos migratorios se pensaban
al interior de la region como un espacio relativamente delimitado de flujos
migratorios que se originaban, transitaban y llegaban en los confines propios,
a partir del 2010 se posiciona con fuerza un tema que no habia tenido mayor
relevancia en la CRM en afios anteriores: la migracion extra continental.

En efecto, fue en la reunidn realizada en Tapachula (2010), donde los paises
miembros manifestaron su preocupacién por el incremento de los flujos
migratorios extra-regionales. Lo cual confirmaba que la migracidn clandestina
que transita por el corredor Centroamérica-México, lejos de disminuir no solo ha
ido en aumento sino que también ha adquirido visibilidad, sobre todo a partir de
las denominadas “Caravanas Migrantes” quienes, al caminar en grupo como un
movimiento social medianamente organizado, han prescindido de coyotesy han
buscado escapar, no todos con éxito, de la violencia del transito y de la industria
de la migracion clandestina, que ocurre cuando viajan dispersos (Durand, 2018;
Varela, 2018).

Desde ese momento, y durante los afios posteriores la CRM se plantea la
necesidad de una mayor cooperacion extra-regional y con otros espacios, como
la Conferencia Sudamericana, en la gestion y gobernanza de las migraciones.
A partir de la segunda década de este siglo, la CRM piensa nuevas estrategias
donde ya no existen delimitaciones claras entre los paises de origen, transito y
destino de migrantes, asi como se percibe la influencia que las politicas de otras
naciones fuera de la regidn tienen sobre la gestidn de sus territorios.

En el 2012 se crea el grupo Ad Hoc sobre flujos de personas migrantes extra-
regionales buscando mejorar su gobernanza. Ese mismo afo, y no es casual,
se conforma también el grupo Ad Hoc sobre el transito irregular de cubanos
provenientes de otros paises de la region.™

Otro tema que surge con fuerza es la nifez y adolescencia migrante. En el
2014 se publica una declaracién extraordinaria sobre el tema, y emerge el
Grupo Ad Hoc en Materia de Nifiez y Adolescencia Migrante, para responder
al aumento registrado desde el 2012, pero con mas notoriedad en el 2014, en
volumen y vulnerabilidad de nifias, nifios y adolescentes, la mayoria de ellos no

11 Al iniciar la segunda década se observa el aumento de flujos migratorios de cubanos proceden-
tes de sur y centro América con destino a Estados Unidos. Dicho flujo se incrementé sobre todo por
el restablecimiento de relaciones diplomaticas entre La Habana y Washington y la preocupacién
de los islefios de que se elimine la denominada ley ‘pies secos pies mojados’. Esto tema produjo
reuniones de alto nivel, una de ellas la de SICA+4 a fin de dar una respuesta coordinada entre los
paises involucrados.
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acompafiados, provenientes del Tridangulo del Norte, y necesitados de proteccion
internacional (ACNUR, 2014).

Durante los ultimos afios la CRM no ha dejado de insistir en la gobernanza de las
migraciones como una manera de rescatar los multiples beneficios que trae la
migracion ordenaday la seguridad como estrategia en la defensa de los derechos
humanos. Tal como se sefiala en la vigésima primera Conferencia (2016) llevada a
cabo en Honduras, la CRM busca “continuar promoviendo una migracion segura,
regulary ordenada dentro de la region. Estamos ciertos de que la buena gestion
de la migracion ofrece importantes beneficios econdmicos, sociales y culturales
a los paises de origen, transito y destino”.

El combate a la trata de personas y el trafico ilicito de migrantes ha sido el
estandarte principal en los procesos de securitizacion en las gestiones de las
migraciones, y la CRM no ha estado exenta de estos procesos. Si bien el tema de
la trata de personas y el traficoilicito de migrantes ha estado presente desde sus
origenes -ya desde el 2001 hacia énfasis con la Red de Funcionarios de Enlace
para el Combate a la trata de Personas y al Trafico ilicito de migrantes-, adquiere
una especial atencion a partir del 2010 y un afio después se incorporaron las
Coaliciones Nacionales contra la Trata de personas mediante la Coalicion
Regional contra la Trata de Personas.

LA CONFERENCIA SUDAMERICANA DE
MIGRACIONES

El primer espacio de didlogo multilateral en reunir a todos los paises de la region
fue la Conferencia Sudamericana de las Migraciones (CSM) instaurada desde el
afo 2000. Siguiendo el marco de las convenciones y acuerdos internacionales,
la CSM se definié como “la instancia superior de decision politica del proceso
sudamericano, orientada a generary coordinar iniciativas y programas dirigidos
a promover y desarrollar politicas sobre las migraciones internacionales y su
relacion con el desarrollo y la integracidn regional”.2

Esta definicion que se encontraba en los inicios del proceso enfatizaba en el
vinculo entre migracion, desarrollo eintegracion. Sinembargo haido mutandoen
el transcurrir del tiempo (sobre todo su énfasis en los asuntos de desarrollo para
dar paso a los derechos)®y, en la reunidn del afio 2015 los miembros definieron
a la Conferencia como “el foro especializado de debate y concentracion politica
sobre las migraciones internacionales y su rol de impulsor de propuestas de
accion en beneficio de las y los migrantes y sus familiares” (CSM, 2015). Vale la

12 Recuperado de: http://www.csm-osumi.org/node/2

13 Seglin Marmora (2016), los tres elementos basicos de la CSM son entender a la migracién como
parte de la integracion regional, del desarrollo econémico y social y velar por los derechos huma-
nos de los migrantes y sus familias.
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pena sefalar que dicho espacio no tiene el caracter de vinculante, lo cual no
resta su condicion de instancia internacional que ha direccionado las politicas y
enfoques en los paises miembros, como se sefialé en la introduccion.

Hasta el afio 2018 se han llevado a cabo dieciocho ediciones en las que participan
representantes de: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay,
Perd, Uruguay, Venezuela, Surinam y Guayana. Tres caracteristicas comparten
los paises miembros desde el origen de la Conferencia: con mayor o menor
intensidad son paises de emigracion; los principales destinos de los migrantes
suramericanos son Estados Unidos y Europa y, todos los paises miembros son
origen y destino de flujos migratorios intrarregionales.™

En los Gltimos afios varios de ellos (sobre todo Argentina, Brasil, Chile y Ecuador)
se han convertido también en destino de inmigrantes provenientes del Caribe
(Cuba, Haiti y Repulblica Dominicana ), de Africa y Asia (Senegal y China)
principalmente. Unos pocos estados, como Ecuador, Colombia y Per(, también
se constituyen en paises de transito, tanto para aquellos que van hacia Norte
(Estados Unidos) como los que van hacia el Sur (Brasil). En los Gltimos dos afios
un pais, Venezuela, se convirtié en el principal expulsor de migrantes, asi como
los paises de la costa del pacifico se establecieron en los principales receptores
de dicho flujo.

Los elementos compartidos por la mayoria de sus miembros han propiciado una
cierta armonia al interior de la CSM y que se lleguen a consensos sobre todo
al momento de plantear que: a) los flujos migratorios intrarregionales pueden
contribuir en la integracion suramericana; b) los migrantes contribuyen al
desarrollo de los pueblos y, c) las personas migrantes son sujetos con derechos,
el centro de las politicas y a quienes hay que defender y reconocer sus derechos
humanos (Ramirez y Alfaro, 2010).

Desde la primera reunion, los paises miembros coincidieron en que la proteccion
de los derechos humanos de los migrantes y sus familias constituye una
preocupacion fundamental para la region. En la Il reunidn, realizada en Santiago
(2001), los estados manifestaron como preocupacion central la discusion sobre
la “libre movilidad de los migrantes en el area de integracion sudamericana”.

Para dar continuidad a esto se elabord el “Plan de Accidén sobre Migraciones
Internacionales en América del Sur”, documento programatico que tuvo como
proposito la formulacion de temas, objetivos y acciones de interés para la region.
En el marco de una estructura institucional, la presidencia pro tempore -que
rota cada afio- prepara un borrador de declaracion que es socializado al resto de
paises miembros antes de cada reunion. Los representantes hacen comentarios
u observaciones con lo que se concluye una primera version del documento que
es entregado dias antes o al inicio de la Conferencia. Asi mismo, varios de los

14 Aunque con la estampida de migrantes venezolanos el mapa migratorio de la regién cambio
dado que muchos paises se convirtieron en transito y destino de esta migracion. Al respecto ver
Blouin (2019).
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puntos centrales a discutir se debaten previamente en una reunién intersesional
que se realiza meses antes del evento. Ya en la cita, luego de que cada pais
presenta los avances que han realizado en materia migratoria se pasa revista al
avance del Plan Sudamericano, se procede a trabajar en la declaracién la cual,
salvo contadas excepciones, se enfrasca mas en cuestiones de forma que en el
contenido en el cual ya se venia ‘cocinando’ con anterioridad.

En este contexto es importante reconocer la existencia de una relacion de fuerzas
entre los intereses que podrian subyacer en la estructura y dinamicas sefialadas,
y la evolucidon del proceso en si en cuanto a los enfoques y temas abordados
en sus declaraciones, aspecto de fondo que lo diferencie del proceso Puebla
(Ramirez y Alfaro, 2010).

Es interesante anotar que, si para el afio 2002, el Proceso Puebla enfatizaba en
la gestidn migratoria con una mirada securitista, llegando incluso a proclamar
la declaracion contra el terrorismo, desde el sur del continente se instaba a la
comunidad internacional a:

preservar y promover el irrestricto respeto a los derechos de las
personasque seencuentran en cualquier condicion migratoriaenotro
pais, garantizando sus derechos humanos y juridicos fundamentales
para asegurar el debido proceso y evitar que las personas detenidas
por infracciones a las normas migratorias sean tratadas de manera
similar a los delincuentes comunes (CSM, 2002).

Tenemos entonces que el enfoque de la gestion de la migracion o de la
gobernabilidad migratoria (Marmora, 2005)* empieza a prevalecer con un
acento marcado en los asuntos de los derechos humanos y los vinculos con los
connacionales radicados en el exterior.

Al mismo tiempo, aunque no se puede negar la pertinencia y liderazgo que ha
tenido la regidn en posicionar el tema los derechos humanos de los migrantes
(comparado con otros procesos regionales), es posible identificar el enfoque de
gobernabilidad con que se pretende tratar a las migraciones que responden mas
a intereses y acciones de los Estados, en desmedro de las reales necesidades
de los y las migrantes. Estas sutiles diferencias en cuanto a los enfoques de
gobernabilidad no se discuten en este espacio, dejando implicita su “validez y
eficacia”.** Aunque veremos mas adelante cémo se dio un giro linglistico desde
la Conferencia del 2012 que no cambié el contenido del enfoque.

15 Para este autor la gobernabilidad migratoria consiste en el ajuste entre las caracteristicas, cau-
sas y efectos del fendmeno migratorio, las expectativas y demandas sociales sobre el mismo, y las
posibilidades reales de los Estados para darles respuestas (Marmora, 2005, p. 390).

16 Dicho enfoque ha adquirido legitimidad incluso en los espacios de la sociedad civil y movimien-
tos sociales de migrantes donde no se discute la pertinencia de esta entrada.
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En la IV CSM llevada a cabo en Montevideo (2003) se resalto el aporte de los
migrantes al desarrollo cultural, social, intelectual y econémico de los paises
y estados de América del Sur y otras regiones. En esta época el tema de las
remesas y el desarrollo ocupaba el centro del debate que no escapé a la CSM
para posteriormente dar paso al tema del retorno. Al analizar las diferentes
declaraciones se observa que la CSM ha funcionado también como una caja
de resonancia de aquellos temas y politicas de mayor interés en los paises de
destino del norte global y que desde este espacio se introducen en la agenda
nacional de los paises de origen. El tema del retorno es un claro ejemplo que
aterriza en Suramérica pese a que los datos de personas retornadas no han sido
masivos.

Porotrolado,enlasdeclaracionesdelaVCSMrealizadaen LaPaz(2004) los paises
miembros expresaron la urgencia de facilitar el intercambio de informacion
sobre politicas migratorias en cada pais participante, asi como la actualizacion
de cifras y datos que conciernen no sélo al proceso migratorio sino también a
la situacion y necesidades especificas del migrante. La necesidad de contar con
sistemas de informacion (sobre todo estadistica) es un tema recurrente en todas
las Conferencias y también constituye un pilar del enfoque de la gestion de las
migraciones.

Vale resaltar que una buena parte de los programas y proyectos que se llevan a
cabo por parte de los Estados de la region han tenido la cooperacion econdmica,
técnica y asistencia operativa de la OIM. Bajo estos apoyos, dicho organismo
internacional, ha consolidado su mandato que se sustenta en el principio de
que la migracion “ordenada, regular y segura” beneficia a los migrantes y sus
familias, a las sociedades de acogiday a las de origen.

En esta cumbre, los términos ‘gestion y gobernabilidad’ de las migraciones,
toman mas fuerza y se institucionalizan llegando incluso a denominar al foro
como “unainstancia regional para la concertacion de estrategias regionales para
la gobernabilidad de las migraciones internacionales”. Se reiterd “la voluntad
politica de los paises de América del Sur de construir las bases de la gestion
migratoria regional, sustentadas en la necesidad de consensuar practicas
comunes que faciliten su gobernabilidad”.

Uno de estos consensos, es el trabajo coordinado entre Estados para combatir
el trafico ilicito de migrantes, la trata de personas, el trafico de menores y otras
formas de delitos transnacionales, temas planteados en la sexta Conferencia de
Asuncién (2006).

Al igual que en el Proceso Puebla, se planteé que la pobreza y la falta de
oportunidades constituyen causales de la migracion, pero la CSM de aquel
afo incorpora un elemento mas estructural, igualmente de indole econdmico,
como son las “brechas de ingreso y las diferentes condiciones de vida entre las
regiones” como otro de los factores explicativos de las migraciones. Cabe resaltar
que ninguna de los espacios toma en cuenta otro tipo de explicaciones por fuera
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de las econémicas, como son las formaciones de redes y cadenas migratorias
que han permitido la formacién de circuitos y espacios trasnacionales.

Un aspecto sobresaliente de las declaraciones de la VI Conferencia de Asuncion
fue el rechazo a la criminalizacion de la irregularidad migratoria y su posible
tratamiento como un hecho punible desde el derecho penal. Se observa
varios consensos pro derechos de los migrantes que se vuelven reiterativos
en las siguientes declaraciones como el derecho a migrar, no migrar y la no
criminalizacion de los desplazamientos de los migrantes, como se sefialé en la
XV Conferencia.

A partir de esta reunién, uno de sus objetivos centrales fue consensuar una
posicion sobre temas migratorios para presentarla al Foro Mundial sobre
Migracidn y Desarrollo y otros foros internacionales (incorporandose este eje en
adelante). En ese contexto, las declaraciones emitidas por los paises miembros
en la VIl Conferencia (Caracas, 2007), alegaron una vez mas que los factores que
propician las migraciones son “la pobreza, la exclusién social y la desigualdad de
oportunidades para acceder a la educacién y al empleo que vive la region como
consecuencia de las politicas econdmicas”. Esto tacitamente apuntaba al fracaso
del modelo neoliberal imperante por décadas en la region. Manifestaron asi la
necesidad de incorporar en la agenda “programas de cooperacion que permitan
formular politicas publicas de desarrollo social, orientadas a la transformacion
de las causas estructurales de la pobreza y la exclusidn social, procurando que la
decision de migrar se base en razones de preferencia y no de necesidad”.'’

Enla VIl CSMrealizada en Montevideo, las declaraciones efectuadas demarcaron
que el hecho migratorio en los paises de Suramérica “tiene una naturaleza
multidimensional y que la aplicacion de medidas restrictivas por los paises de
destino no constituye una solucion realista a la emigracion irregular”. Es asi que,
siguiendo un marco de inclusion social y respeto de los derechos humanos,
solicitaron a los paises receptores “otorgar un tratamiento justo y humanitario
a los migrantes procedentes de la region, a partir del reconocimiento del aporte
que para el desarrollo de los paises de destino representa la poblacion migrante,
en los aspectos social, econémico, politico, cultural, cientifico y académico”.
Algo que reafirmaron en dicho encuentro fue “la absoluta conviccion de
que el ser humano es el centro de las politicas y programas migratorios y,
consecuentemente, se debe priorizar el pleno ejercicio de los derechos de las
personas”. Como se observa en estas y otras declaraciones de la Conferencia, es
recurrente el tema de los derechos de los migrantes y el reconocimiento de ellos
como un “aporte”, lo cual mantiene la mirada utilitarista, sustentados en la (in)
utilidad y beneficios que traen los migrantes, propia del enfoque de la gestidn
migratoria.

17 Hay que recordar y leer las declaraciones de este periodo en el contexto politico de la regiéon
caracterizado por la llegada al poder de varios gobiernos progresistas.
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Hay dos temas a resaltar de esta Cumbre: por un lado, el pedido de conformar
una Red Sudamericana para la Gobernabilidad Migratoria con el objetivo de
“aprovechary difundir las capacidades desarrolladas en cada pais y potenciarla
con base a la cooperacidn horizontal y al fortalecimiento de la integracion” con
lo cual se consolida el enfoque de la CSM. Por otro, sin embargo, también en
los considerandos de esta Conferencia, se cita uno de los objetivos del Tratado
Constitutivo UNASUR el cual fue aprobado meses antes de dicha conferencia y
que hace referencia a la identidad suramericana, al progresivo reconocimiento
de los derechos de sus miembros en cualquier Estado Miembro para alcanzaruna
ciudadania suramericana. Veremos con detenimiento como este tema empieza
a cobrar relevancia en los siguientes afos.

En la IX CSM, realizada en Quito el 2009, se radicalizo la posicion suramericana,
al colocar varios elementos que no estaban en las anteriores declaraciones tales
comosefialarlanecesidad de adhesionatodos lostratadosinternacionalessobre
derechos humanos, incluida la Convencidn Internacional sobre la Proteccion de
los Derechos de todos los Trabajadores Migrantes y sus Familiares, algo que no
se nombra en el Proceso Puebla, y que no ha sido firmado por ningun pais del
norte de destino de los migrantes suramericanos.*

Apelando al principio de la coherencia, en dicha reunidn, se solicit6 a los Estados
“garantizar a las personas migrantes intrarregionales el disfrute de los mismos
derechos que perseguimos para nuestros ciudadanos en los paises de transito
y destino a lo externo de la region”. En la misma tdnica, se solicitd a los paises
de destino la implementacion de programas permanentes de regularizacion de
migrantes, y se condeno el endurecimiento y la criminalizacion de las politicas
migratorias en los paises del Norte, haciendo referencia especial a la Directiva de
Retorno europeay a ciertas politicas securitistas en Italia y Francia.'® Por ultimo
y ante la crisis mundial, se pidié que los migrantes no sean considerados “como
variables de ajuste econémico”. Una vez mas aparece en este periodo criticas al
modelo neoliberal y a las asimetrias del sistema-mundo global como causantes
de la migracidon sobre todo Sur-Norte. Acosta y Freier (2015) sefialan que el
nuevo discurso en la region que enfatiza el derecho humano a migrar se debe a
la llegada al poder de gobiernos de izquierda o de centro izquierda.

La X Conferencia realizada en Cochabamba constituyd una reunidn sui generis
donde se trataron varios temas nuevos. En primer lugar se aprobd el Plan
Sudamericano de Desarrollo Humano de las Migraciones (PSDHM)® y la

18 De la regidn solo Venezuela y Brasil no han suscrito dicha convencidn.

19 En la Declaracién de Brasilia del 2011 también se sefiala: “Repudiar las politicas gubernamenta-
les que tratan de forma indiferenciada a los migrantes indocumentados o en situacién irregular y
a los criminales. En particular, condenar las leyes aprobadas recientemente en diferentes estados
federales de los Estados Unidos de América, que tipifican como delito la condicion migratoria irre-
gular, el transportar y dar empleo a inmigrantes indocumentados”.

20 El PSDHM fue elaborado por Lelio Marmora, uno de los impulsores del enfoque de gestion mi-
gratoria en América del Sur y ex funcionario de OIM.
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Declaracion de Principios y Lineamientos Generales de la CSM, los cuales van a
marcar una suerte de hoja de ruta reiteradamente nombrada en las siguientes
declaraciones, sobre todo el PSDHM que ha decir de Marmora (2016, p. 60) “con
este plan la region sudamericana ha realizado un paso muy importante en la
explicitacion del modelo de gobernabilidad migratoria asumido y llevado a cabo
en sus distintas dimensiones, correspondan éstas a las politicas nacionales,
bilaterales y/o regionales”.

Por otro lado dicha Conferencia tuvo como lema “Avanzar hacia la ciudadania
suramericana” y es ahi donde se empezd a colocar en la agenda el tema del
relacionamiento de la CSM con UNASUR. Introducir estos temas en la mesa de
debate implicd que por primera vez se hable con claridad del migrante como
sujeto con derechos, incluido los derechos politicos y la participacién politica-
electoral; todos estos elementos fundamentales para construir una plena
ciudadania suramericana. El tema de los derechos politicos por lo general queda
ausente o relegado en la agenda de politicas migratorias, de ahi la importancia
de colocar este tema dentro de un paraguas tedrico-politico mayor como es la
ciudadania suramericana.

Este asunto fue retomado en las posteriores Declaraciones realizadas en Brasilia
(2011), Santiago (2012-2015), Cartagena (2013), Lima (2014) y Sucre (2018) donde
aparecen parrafos que hablan de: “realizar esfuerzos para la consolidacién de
la identidad y la construccion de la ciudadania sudamericana”; “establecer una
hoja de ruta que permita construir una ciudadania suramericana”; “Compromiso
de renovar la participacion politico-electoral... como elemento facilitador de los
procesos de construccidn de la ciudadania suramericana”; “la importancia de
los procesos de regularizacion como un paso fundamental para la construccion
de Ciudadana Suramericana”; “la inclusién como uno de los pilares de la
integracion, constituye un concepto amplio que debe ser referente en materia
de derechos, desarrollo humano, gobernanza, asi como para la construccion de
ciudadania suramericana”.

No es casualidad que estos temas aparezcan en la agenda de la CSM justo cuando
UNASUR empezaba a cobrar protagonismo en la region (y a liderar el tema de la
ciudadania regional). Esto dio paso a que se hable varias veces de la forma de
relacionamiento entre ambas instancias.

Ungrupo liderado porBoliviaapuntabaalacreacion de un Consejo Suramericano
para las Migraciones como un nuevo 6rgano sectorial dentro de UNASUR.?! Dicha
propuesta no fue compartida por la OIM para quienes la CSM tenia que ser un
foro permanente de migraciones de UNASUR. En el acta final de la reunion de

21 Iniciativa presentada por Bolivia en el denominado ‘Documento Pais’ (2010), expuesto en la X
CSM en donde propuso: “que la CSM se constituya en el Consejo de UNASUR en materia de mi-
gracién recogiendo los frutos de una oportunidad histérica devenida de un proceso de integracion
regional. Creemos firmemente que con esta decisién de alto nivel nos acercaremos al suefio de
la implementacién de mecanismos regionales vinculantes y soberanos en el tema que ahora nos
convoca”.
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Cochabamba no quedd ninguna de las dos propuestas. Sin embargo, un afio
después en la declaracion del 2011 se estipuld que la CSM debia ser incorporada
a la estructura de UNASUR como “instancia institucional”. Para la Conferencia
del 2012, se presenta el “Proyecto de Decision para incorporar a la CSM en la
estructura de la UNASURYy para el establecimiento de la hoja de ruta que permita
construir una ciudadania suramericana”. Sin embargo para la Conferencia del
2013, en Cartagena, en la declaracion final aparece: “Comunicar formalmente
al Consejo de Delegados de UNASUR su interés de relacionarse con esa entidad
como “instancia consultiva”.

Como se observa se paso de considerar a la CSM como una instancia institucional
dentro de UNASUR a una instancia consultiva, lo cual le permitia mantener
la misma estructura y manejo de siempre (monitoreada y guiada por la OIM).
Desde el 2015 en adelante el tema se licua y ya no aparece ninguna mencion a
dicho relacionamiento, no asi el tema de la ciudadania que hasta la Conferencia
de Montevideo del 2017 se apunta a “seguir trabajando en la construccidn de
una ciudadania suramericana que permita avanzar hacia el pleno ejercicio de los
derechos humanos”?? Para el 2018, ya con UNASUR en crisis, en la Conferencia
de Sucre, Bolivia, se celebré laimportancia del Acuerdo de Residencia Mercosur.

Otro de los temas centrales en los Gltimos afios de la CSM fue el giro lingtiistico
que se da a partir de la Conferencia de Santiago del 2012 cuando se deja de
hablar de “gestion de las migraciones” y se la reemplaza por “gobernanza de las
migraciones”. Desde el lema de dicha conferencia se hablé de “la gobernanza
de las migraciones en América del Sur desde los derechos sociales, econdémicos
y culturales de las personas migrantes y sus familias”. Si bien en los primeros
parrafos de la declaracion se sefiala que “latematica de la reunion estuvo dirigida
altemadelagobernanzadelas migraciones a partir de lavision integral desde las
politicas, normativas e institucionalidad de las migraciones” no aparece ninguna
definicion o reflexion mas alla de lo sefialado. En la reunién del 2013 se vuelve
a colocar el tema sefialando que la CSM “reafirma su vision sobre la gobernanza
de las migraciones que reemplaza el concepto de gestion migratoria”. Marmora
(2016) al hacer el recuento de la reunién de Santiago sefiala:

También es en esta reunion que se modifica la concepcidén con
que es encarado el tratamiento de las migraciones internacionales
introduciendo la idea de la gobernanza migratoria: esta alude

22 En el 2012 se cred el Grupo de Trabajo sobre Ciudadania Suramericana dentro de UNASUR y
en el 2014 los Jefes de Estado aprueban el Informe Conceptual sobre Ciudadania Suramericana.
Cuando asume la Secretaria General Ernesto Samper este tema constituye uno de los pilares de su
agenda llegando a elaborarse un “Plan de Accidn integral de ciudadania suramericana: movilidad,
identidad y derechos” UNASUR (2016). Sin embargo desde su salida a inicios del 2017 no se ha
elegido otro Secretario General. Esto hecho, sumado a la llegada de nuevos gobiernos de derecha
en la region, que han dado mas importancia a MERCOSUR o la Alianza del Pacifico o crear un nue-
vo espacio PROSUR, ha dado como resultado que UNASUR pierda protagonismo. Como se sabe,
6 paises liderados por Argentina y Brasil, decidieron abandonar este espacio y dos formalmente
anunciaron su retiro: Colombia y Ecuador.
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a manejar las cuestiones publicas, en este caso relativas a las
migraciones internacionales, en forma articulada e integral con otros
actores sociales, con la participacion de estos en la generacién de la
agenda, el andlisis de los problemas de las propuestas de soluciones
buscando alcanzar la mayor legitimidad posible en las politicas y
normativas que se definan (Marmora, 2016, p. 48).

Como se desprende de esta definicion, con el término gobernanza de las
migraciones se hace alusidn a la construccion de politicas publicas desde una
perspectiva integral con el involucramiento de otros actores. Mas alla del trabajo
de y entre gobiernos, se busca la cooperacidén de organismos internacionales,
gobiernos locales, actores sociales, etc., para alcanzar legitimidad en la toma de
decisiones. Cabe sefialar que gobernanza “es un concepto amplio que se refiere
a mecanismos de sistemas de gestion orientados a alcanzar sus objetivos, en los
que Estados son una de las muchas fuentes de competencia por autoridad, junto
con otros actores multilaterales” (Wihtol, 2017, p. 357).%

Si bien este nuevo concepto implicaria un ejercicio de construccion participativa
de la politica publica y poner a consideracion de los diferentes actores todo
lo tratado en la CSM, en esta misma reunion se reafirma la plena vigencia del
Plan Suramericano elaborado en el 2010, y se establecen los 4 ejes que contiene
dicho plan como estructura de las declaraciones finales: el eje de derechos
humanos, el eje de integracion regional, el eje de gestidon/gobernanza migratoria
y el eje de proyeccion internacional (posicion del CSM en otros foros regionales,
interregionales y globales). En otras palabras, se cambia el caparazén al incluir
el término de gobernanza?, pero se mantiene intacto el enfoque de la gestion de
las migraciones y sus nociones centrales: seguridad, regularizacion, y derechos.

Sobre este ultimo término vale la pena recalcar un elemento central ya
desarrollado por otros autores como Domenech (2013) quien hace duras

23 En el ambito migratorio este concepto (gobernanza global de las migraciones) fue lanzado por
Kofi Annan, Secretario General de las Naciones Unidas en el 2006. El Secretario General estaba
interesado en un proceso iniciado por varias organizaciones internacionales y ONGs para propo-
ner una reflexién mas amplia sobre migraciones de aquella liderada por los Estados. Ese mismo
afio Annan decidié establecer el Didlogo de Alto Nivel sobre Migraciones, seguido de encuentros
anuales del Foro Global sobre Migraciones y desarrollo. Al respecto ver: Wihtol, 2017; Estupifian,
2013. Para otros autores, la gobernanza de las migraciones constituye un proceso de cuatro actos:
establecimiento de agenda, generacion de consensos, adopcidn de politicas/leyes e interpretacidn
e implementacién de las mismas (Acosta y Freier, 2015, p. 185).

24 El enfoque de la gobernanza (que viene del proceso de formacion de la Unidn Europea) alude a
procesos de gobierno post-centralismo estatal burocratico. Es decir, ya no gobiernan los gobiernos
(funcionarios, politicos) sino redes publico-privadas-asociativas-ONGs-organismos internacionales
que se configuran por sectores de la politica publica (de ahi que se habla de gobernanza ambiental,
migratoria, cultural, etc.). Aunque en apariencia implica un ejercicio de cierta participacion en la
cosa publica, la gobernanza también puede ser post-democratica: se toman decisiones desde las
redes (muchas sustentadas en supuestos tecnicismos) que prescinden del control popular y de la
participacion de los actores centrales, en nuestro caso de analisis de los propios migrantes. De ahi
que hoy se habla mucho de gobernanza vs. democracia.
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criticas al eje de los derechos humanos que se utiliza dentro del paradigma de
la gestion/gobernanza migratoria para obtener la legitimidad necesaria para su
instrumentacion. Seguln el autor, quien se refiere al enfoque de la gestion de las
migraciones como las “politicas de control con rostro humano” las cuales se
amparan en “un universo de ideas y practicas que, enmarcadas en el discurso
de los derechos humanos como fuente de legitimacidn, persiguen la misma
finalidad que las politicas mas abiertamente restrictivas, prometiendo ser
mas eficaces en la consecucion de su objetivo: controlar los flujos migratorios
internacionales” (Domenech, 2013, p. 3).

Compartiendo plenamente dichas criticas al uso instrumental de los derechos
humanos que se hace desde este enfoque, cabria precisar que esto no implica
que todos los miembros del CSM compartan tal vision. De hecho de la experiencia
participativa en estas reuniones, muchos de los representantes no tienen
claridad respecto a los diferentes enfoques de la politica migratoria. Otros,
sobre todo aquellos que han venido participando varias veces en estos espacios,
comprenden y defienden dicho enfoque. Y algunos han asumido una disputa al
cuestionar dichas miradas utilitaristas e introducir una visiéon pro migrantes. De
hecho, colocar la nocién de gobernanza en vez de gestion de las migraciones,
fue parte de los debates y las criticas a tal enfoque que llegaron a la mesa de
didlogo de la CSM. Criticas abiertamente expresadas por ciertos paises como
Ecuadory Bolivia tanto a la gobernabilidad migratoria como al propio papel de
la OIM.?> Aqui la propuesta de Pereira (2019) resulta muy Util para diferenciar a los
actores que se encausan en un discurso humanitarista de expiacion, prevencion
o0 contestacion.

Pese a las criticas desde estos dos paises (y movimientos sociales pro migrantes)
se sigue utilizando el término y enfoque de “derechos” o “humanista” tratando
de debatir e incluir aquellos elementos que el enfoque de la gestion migratoria
no considera o relega como los derechos politicos o la propia propuesta de
ciudadania suramericana.

Tal ha sido la disputa, encabezada Gltimamente por el gobierno de Bolivia, que
se logré poner en entre dicho el propio espiritu de este enfoque que desde sus
origenes dio por sentado que la migracion tiene que ser “regular, ordenada y
segura”, estribillo posicionado y repetido a nivel mundial por diferentes actores
gubernamentales de diferentes ideologias, organismos internacionales y de la
sociedad civil, tanto asi que en el titulo del recién aprobado Pacto Global por una

25 Al respecto en el periodo entre el 2009 y 2015, las relaciones entre el gobierno del Ecuadory la
OIM fueron tensas, llegando este pais a comunicarles que: “El Ecuador se encuentra en un proceso
de cambio y reforma politica estructural entre sus instituciones y planificacion del Estado, que tiene
por objetivo la generacién y fortalecimiento soberano de los planes de desarrollo e intereses de las
necesidades del pueblo ecuatoriano (...) asumimos el reto de re pensar nuestras politicas de Estado
y Buen Vivir independientemente de la gestidn politica internacional. En este sentido, en referencia
al Proyecto de “Fortalecimiento de la Gestion Migratoria del Gobierno del Ecuador”, esta cartera de
Estado expresa su agradecimiento por la propuesta pero comunicamos que no participaremos en la
misma (Oficio MREMHU-GVMH- del 5 de febrero del 2014, en Ramirez, 2017).
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Migracidn se puso los términos “regular, ordenada y segura” como indicamos al
inicio.

En efecto, en junio del 2017 Bolivia organizé la “Conferencia Mundial de los
Pueblos por un Mundo sin Muros hacia la Ciudadania Universal” y en cuya
declaracion final, en el punto nimero 1, se sefialé la necesidad de: “Superar la
perspectiva hegemonica de la politica migratoria que plantea una gestion de las
migraciones de manera ‘regular, ordenada y segura’ por una visiéon humanista
que permita ‘acoger, proteger, promover e integrar’ a las personas migrantes”
(enfoque humanista de contestacion).

Este tema fue llevado pocos meses después a la mesa de la CSM realizada en
Montevideo quedando en la declaracion final la necesidad de: “reafirmar el
derecho de los migrantes a elegir un lugar donde viviry al deber de los gobiernos
de fortalecer las politicas publicas que permitan acoger, proteger, promover e
integrar, respetando los derechos humanos”.

En dicha declaracién también quedd estipulado que la “CSM suscribié los
conceptos de acoger, proteger, promover e integrar a las personas migrantes
como base para la formulacién de una cosmovision que contribuya a consolidar
una cultura migrante en la region”. Este tema fue propuesto por Bolivia y los
paises se llevaron la tarea de “enviar sus definiciones de conceptos de lo que
significa ‘migracion regular, ordenada y segura’ y los relativos a la acogida,
proteccidn, promocidn e integracion”.

Finalmente, vale sefialar que en las Ultimas reuniones también se introdujeron
otros tépicos como: incorporar en la politica migratoria el enfoque de género,
aparece como preocupacion la migracion haitiana (2013), la lucha contra la trata
y el trafico, el incremento de la migracion de nifios no acompafiados (2014), el
tema del acceso a la justicia, la situacidn en fronteras asi como los asuntos de la
migracion vinculados al medio ambiente y cambio climatico (2015), inclusion e
integracion (2017), entre los principales. Vale sefialar que los temas vinculados
a la migracion, desarrollo y remesas que fueron temas centrales en las primeras
reuniones, practicamente han desaparecido en las ultimas.

Marmora (2016, p. 65), al hacer su analisis de este espacio, sefiala que la CSM
permitié una mayor eficacia en la gobernanza migratoria de los paises de la
region al incluir en todas sus declaraciones temas como: obtener informacion
objetiva, confiable y oportuna; la modernizacién de la gestion migratoria; la
adecuacién de las normativas nacionales; la cooperacidén horizontal para el
intercambio de buenas practicas; y la capacitacion en materia migratoria.

Como vemos muchos de estos aspectos aparecen en el manual Essentials of Migration
Management. AGuide for Policy Makers and Practitioners publicado porlaOIMen el 2004,
cuya version en espaiiol fue traducida y recreada para el contexto latinoamericano por
Lelio Marmora con el titulo Aspectos Bdsicos para la Gestién Migratoria (2009).
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CONCLUSIONES

La CSMy el Proceso Puebla constituyen los dos principales espacios regionales
en América donde se ha debatido a nivel gubernamental los asuntos migratorios.
Si bien toda mesa de diadlogo -ya sea bilateral o multilateral- es saludable para
el fortalecimiento de la paz y la democracia, las analizadas en este articulo han
cumplido un papel central a la hora de posicionar y legitimar un enfoque en
politica migratoria.

En efecto, mas alla de que las conferencias analizadas no sean vinculantes, los
discursos y las declaraciones finales que firman los paises miembros tienen un
eminente caracter politico que expresa, de manera general, las tendencias de
cada region y el enfoque que se le ha querido dar a los asuntos migratorios: la
gestion y gobernanza migratoria. Bajo este paraguas, y de ahi la importancia
de los procesos regionales aqui analizados, ha servido para posicionar a nivel
regional, y aterrizar a nivel nacional, la necesidad de una administracion
migratoria efectiva; los efectos positivos de la misma (tanto en origen como en
destino) cuando estas estan bien encausadas, es decir, cuando son ordenadas,
regularesy seguras;y la necesidad de unaarticulacion regional, cooperacidny co-
responsabilidad para una adecuada gobernabilidad migratoria. En este sentido,
tanto el Proceso Puebla como la CSM han servido para construir discursos y
narrativas sobre la ventaja de este paradigma y la puesta en practica de politicas
migratorias con esta mirada a escala nacional, regional y global.

La descripcion de laimagen con la que arrancamos este articulo no pude ser mas
elocuente de lo que el discurso hegemonico impulsado por los actores estatales
y organismos internacionales busca, desea y entiende por una migracion
“segura, ordenada y regular”. Migrantes en grupos familiares nucleares, mejor
aun si son migrantes calificados, que viajen con pasaporte y visas que les
permitan internarse y residir legalmente, y que lleguen al pais a través de los
canales y pasos migratorios oficiales. Mucho mejor si lo hacen por avidn, donde
las aerolineas y los controles migratorios en origen y destino ayudan a canalizar
los flujos.

Los procesos regionales analizas han servido para canalizar y legitimar estas
miradasperoconmatices.Podemosverque,porunlado,enlaCSMsehaenfatizado
en la gobernabilidad de la migracion, basada en el respeto y preocupacion por
la vulneracion de los derechos humanos de los migrantes, mientras que en el
Proceso Puebla mas bien se apela a la gestidn de la migracion, a través de flujos
ordenados que permita garantizar la seguridad nacional. Ambas son las caras
del mismo enfoque que se despliegan seglin los contextos y coyunturas.

En el Proceso Puebla se observa que la politica unilateral mantenida
principalmente por Estados Unidos y los paises receptores de migrantes,
ha permeado y se ha posicionado en este espacio a lo largo de las sucesivas
declaraciones y acciones, y estan claramente visibles las asimetrias y relaciones
de poder en su interior. Llama la atencién por ejemplo que en las ultimas
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conferencias no se diga nada sobre el incremento de deportaciones de
latinoamericanos desde EE.UU o sobre la propuesta de construccion-ampliacion
del muro en la frontera con México?. Por el contrario, en la CSM se reflejan mas
visiones compartidas, que han permitido no sélo llegar a consensos, sino la
aplicacidn -en algunos casos- de programas y proyectos, o posicionamientos
que nacieron en el seno de este espacio multilateral, al interior de cada pais. Por
ejemploenrelacidn alostemas emigratorios las condenas a la criminalizacion de
la migracion, el reiterado énfasis a los derechos o el reconocimiento del derecho
humana a migrar no aparecen en el Proceso Puebla.

Una lectura de todas las declaraciones sudamericanas permite identificar
muchos elementos que afio tras afo se repiten, y las ha tornado hasta cierto
punto muy retoricas, aunque con una posicion cuestionadora de las politicas
cada vez mas restrictivas de los paises de destino por fuera de la region y muy
poco criticas de las politicas implementadas al interior de la region. Solo se
llevan a la mesa las “buenas practicas” que afio tras afio realizan los paises, no
asi los retrocesos.

En efecto, se encuentra muy poca autocritica de lo que pasa al interior de la
region. Aunque el tema de la migracion intrarregional ha estado presente y de
manera positiva como parte de los procesos de integracion, los avances a la hora
de contar con una politica comin mas alla de la libre movilidad (poder viajar
sin necesidad de visa y ni pasaporte) han sido minimos, asi como el silencio a la
implementacion de medidas restrictivas hacia la reciente migracion venezolana
por parte de varios paises de la region, que han llegado incluso a solicitar visa de
ingreso a dichos migrantes a partir de este afio.

Algo rescatable quiza es la insistencia en este espacio de actualizar los marcos
normativos en materia migratoria, algo que desde que Argentina lo inauguré en
el 2004 casi todos ya lo han hecho (excepto Chile y Paraguay) incorporando una
mirada de derechos (sin que desaparezca el enfoque de seguridad).

Es necesario ademas resaltar que las relaciones migratorias entre todos los
paises del continente americano, independientemente de su pertenencia a
determinados procesos de didlogo, estan llevadas por el protagdnico papel
institucional de la OIM a través de las secretarias técnicas y su apoyo econémico
para la realizacion de las conferencias y estudios. Los acuerdos regionales en el
tratamiento de las migraciones estan mediados y direccionados por las metas y
enfoque que tiene en si misma la OIM y que han sido llevados a estos espacios.
De esta manera las conferencias analizadas constituyen cajas de resonancia
de la visidn que este organismo internacional tiene sobre la migracién. Su
propuesta de “ayudar a encarar los crecientes desafios que plantea la gestion de
la migracion a nivel operativo”, no cuestiona, ni pone entredicho las relaciones

26 En la XXII Conferencia realizada en el 2017 en San Salvador se menciond el impacto de la politica
migratoria estadounidense en poblaciones como la nicaragliense y haitiana y la posibilidad de ame-
naza frente a la hondurefia y salvadorefia con la cancelacidn del Estatus de Proteccién Temporal
(TPS por sus siglas en inglés).
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asimétricas, de dominacidn y de poder que se dan a nivel global.”’

Por ultimo, entre los aciertos, hay que reconocer que la llegada de gobiernos
progresistas a la region a inicios del nuevo siglo ayudoé a incorporar una mirada
pro migrante (visto como sujeto de derechos), humanista de contestacion e
incluso cuestionadora del enfoque de la gestion migratoria. Esta lucha la dieron
sobre todo dos paises: Bolivia y Ecuador. En dichos lugares se ha posicionado
quiza las tesis de mayor envergadura en cuanto a un enfoque alternativo,
recuperado la categoria de ciudadania (regional) y entendiendo que los Estados
deben ser no solo contendores de los derechos y deberes de “sus” miembros.
Conceptos como el de ciudadania universal o suramericana (particularmente el
segundo), la incorporacién del tema de los derechos politicos (vinculado sobre
todo al voto de los migrantes) se han colocado en las declaraciones de la CSM
y por algin tiempo fueron parte de la agenda regional impulsada por UNASUR
antes de que entrase en acefalia.

Vale recalcar que estos procesos regionales han servido mas para el aterrizaje
del enfoque de la gestion migratoria y para colocar en la agenda de los paises
ciertos programas -en este sentido es posible vislumbrar un avance en cuanto a
la compatibilizacion de las politicas migratorias unilaterales y las disposiciones
nacionales que rigen las migraciones internacionales desde el interior de los
paises-, que para la concrecion de un instrumento de caracter multilateral. Desde
que se firmo en el 2001 el Acuerdo de Residencia Mercosur no ha existido otro
de relevancia regional que beneficie a los migrantes (sobre todo para adquirir la
residencia). Han existido mayores logros a nivel unilateral o bilateral que a nivel
multilateral.

Finalmente, los nuevos vientos que soplan en el continente americano con
discursos abiertamente antiinmigrante y xendéfobos como los de Trump en
Estados Unidos, Bolsonaro en Brasil, Macri en Argentina, Moreno en Ecuador,
Pifiera en Chile, Duque en Colombia, entre otros gobiernos conservadores,
vislumbran un panorama ain mas obscuro para todos los ‘cruzadores de
fronteras’ con el retorno del enfoque de seguridad y control duro.

27 De hecho impulsar la migracién en forma “ordenada”, constituye un principio que desde los
hechos es practicamente imposible de alcanzar, en vista de que en cuanto mayores sean las de-
sigualdades entre regiones o paises, mayor sera el flujo migratorio y en consecuencia mas dura
la implantacion de politicas de contencidn, pese a que, los paises receptores del norte, necesitan
‘mano de obra migrante’ (calificada o no) para mantener el sistema.
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RESUMO

Este artigo é parte do estudo realizado em Nande Ru Marangatu, Antdnio
Jodo/Mato Grosso do Sul no Brasil e a Colonia Pysyry, Paraguai. Os Guarani
possuem uma ocupacao territorial ampla, englobando os paises do Paraguai,
Argentina, Brasil e Bolivia. Esse territério é denominado pelos Guarani como
Nane Retd - “Nosso Territério”, espaco que ocorrem os deslocamentos e neles as
comunidades estabelecem suas redes pautadas pelas relacdes de parentesco e
afinidades. A pesquisa estudou a trajetéria de ida e vinda do Oguata Guasu - a
grande caminhada. A base metodoldgica é com interface no direito dos povos
tradicionais e, além da pesquisa bibliografica, manteve-se a preferéncia pelo
trabalho de campo. Conclui-se que mesmo apds terem sofrido deslocamentos
forcados, depois de anos os Kaiowd realizaram o caminho de volta para o seu
territdrio tradicional a fim de manter as suas tradicdes.

Palavras-chave: Mobilidade Guarani; Deslocamento forcado; Territério
tradicional; Fronteira; Rela¢des sociais.

1 Trabalho originalmente apresentado na 31% Reunido Brasileira de Antropologia, realizada entre
os dias 09 e 12 de dezembro de 2018, Brasilia/DF; aqui esta com significativas modificacGes. Foi
realizado com apoio da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior - Brasil
(CAPES).

2 Programa de Pds-Graduagdo em Antropologia Social - PPGAS pela Universidade Federal de
Mato Grosso do Sul PPGAS/UFMS.

3 Faculdade Intercultural Indigena da Universidade da Grande Dourados (FAIND/UFGD),
Programa de Pds-Graduagdo em Educacdo e Territorialidade (PPGET/FAIND/UFGD) e Programa
de Pds-Graduacdo em Antropologia (PPGANT/FCH/UFGD).

4 Universidade Federal de Mato Grosso do Sul e Universidade Catélica Dom Bosco.
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RESUMEN

Este articulo es parte del estudio realizado en Nande Ru Marangatu, Antonio
Jodo/Mato Groso del Sur en el Brasil y la Colonia Pysyry, Paraguay. Los Guaranies
poseen una ocupacion territorial amplia, englobando los paises de Paraguay,
Argentina, Brasil y Bolivia. Ese territorio es denominado por los Guaranies como
Nane Retd - “Nuestro Territorio”, espacio donde ocurren los desplazamientos y
en ellos las comunidades establecen sus redes pautadas por las relaciones de
parentesco y afinidades. La investigacion estudid la trayectoria de ida y vuelta
del Oguata Guasu - la gran caminata. La base metodologica es con interface en el
derecho de los pueblos tradicionales y, mas alla de la investigacion bibliografica,
se mantuvo la preferencia por el trabajo de campo. Se concluye que incluso luego
de sufrir el desplazamiento forzado, después de afios los Kaiowa realizaron el
camino de vuelta para su territorio tradicional a fin de mantener sus tradiciones.

Palabras clave: Mobilidad Guarani; Desplazamiento forzado; Territorio
tradicional; Frontera; Relaciones sociales.

INTRODUCAO

A partir das bases tedricas da Antropologia e da etnografia, o trabalho se propde,
através da metodologia do estudo bibliografico e de trabalho de campo, a efetuar
uma analise sobre a dindmica e motivacdo da mobilidade espacial dos Kaiowa
localizados na regido de fronteira Brasil/Paraguai e o rearranjo deste povo ao
chegar no novo territério em ambos os paises.

A populacdo Guarani é uma das mais numerosas no Brasil, e 0 povo Kaiowa se
refere aos representantes desse subgrupo Kaiowa pertencentes ao tronco Tupi,
da familia linguistica Tupi-guarani, que no Brasil engloba os Kaiowd, os Nandeva
e os Mby’a (Pereira, 1999, p. 14). Sdo na maioria bilingues, ou seja, além do
Guarani, falam o portugués (Brasil) ou castellano/espanhol (Paraguai), todavia
os mais idosos falam somente a lingua materna. O Guarani é a lingua utilizada
cotidianamente entre eles, em conversas, reunioes e ensinamentos dos “mais
velhos” para as criancgas e jovens. Essa populacdo se autodenomina Kaiowa no
Brasil e Pai Tavytera no Paraguai.

De acordo com Souza e Ferreira (2016, p. 95), os Kaiowa se fixaram ao sul e
centro de Mato Grosso do Sul, distribuidos em uma area que percorre os rios
Apa, Dourados e lvinhema, fazendo divisa com Paraguai e indo até o norte do
Estado na divisa com o territdrio dos Terena®.

5 O povo Terena faz parte das oito etnias oficialmente reconhecidas no estado de Mato Grosso
do Sul.
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Nessa espacialidade localizam-se suas aldeias, tendo como referéncia as matas e
os corregos, dimensionando seus territorios como algo especifico de cada familia
extensa®, de modo a dar continuidade ao bom modo de ser de seus ancestrais.

E na aldeia, enquanto tekoha (considerado um lugar onde tem natureza e vida
plena) que os Kaiowa vivenciam e atualizam seu modo de ser (Brand, 1997, p.
2-8).

O povo Kaiowa tem por tradicdo cultural a pratica da mobilidade espacial,
baseada na pratica milenar e muito conhecida dentre os povos indigenas como
Oguata Guasu (grande caminhada) (Colman, 2015).

Pereira (1999), descreve a organizagdo social dos Kaiowa no sistema de
parentesco, constituindo-se como um grupo nao linear em torno de um lider
de expressdo, que reline em torno de si seus parentes mais proximos e aliados,
formando assim a parentela. O autor denomina a familia nuclear como fogo
familiar/doméstico, e o estabelece como unidade socioldgica no interior da
familia extensa, que pode ser composta por varios fogos interligados por relacdes
consanguineas, afinidade ou alianca politica.

O chefe da parentela atua como centro norteador dos fogos, e seus parentes
estabelecem ao redor, tanto socialmente como geograficamente. Geralmente
0s mais proximos pertencem ao tronco familiar e na medida em que o grau de
parentesco vai se distanciando, vao se constituindo os fogos mais auténomos.
S3ao comuns os conflitos dentro da parentela e, portanto, é funcdo do chefe
soluciona-la. Caso ndo ocorra a solucdo, o indigena ou a familia devera buscar
outra parentela que tenha afinidade consanguinea ou politica, ou até mesmo
ocorrer a mudanca de tekoha.

Percebemosquearelacdode parentesco é o grande fatordamobilidade praticada
pelo kaiowa, pois além de fortalecer seus lacos, verifica-se compartilhamento
do espaco territorial, da comensalidade, da troca e da divisdo de trabalho.

Na primeira parte deste artigo serao abordados, conforme a literatura, conceitos
de territorialidade, para que o leitor possa compreender a importancia da terra
para os kaiowa; na segunda parte, sera feita uma breve descri¢do da usurpagao
do territério tradicional Nande Ru Marangatu, Municipio de Anténio Jodo/MS,
levando assim a mobilidade forcada por esta populagdo até a Colonia Pysyry’; na
terceira parte uma breve descricdo do Oguata Guasu de retorno ao seu territério
tradicional e, por tltimo, sera analisado o direito dos povos Kaiowa a mobilidade
tradicional.

6 Familia extensa, é denominada pelos povos indigenas de te’y, a reunido de varias familias
nucleares, composta pelo casal e filhos (as).

7 Como sdo chamadas as aldeias no pais vizinho, Paraguai.
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TERRITORIALIDADE DOS KAIOWA

Para se compreender a ocupacao do territorio tradicional dos povos indigenas, a
melhor categoria ¢ a territorialidade. Litte (2002, p. 253) define como “o esforco
coletivo de um grupo social para ocupar, usar, controlar e se identificar com
uma parcela especifica de seu ambiente biofisico, convertendo-se assim em seu
‘territorio™.

O territério € um ambiente ocupado e utilizado de acordo com o sistema
simbdlico-cultural, ou seja, um espaco em que os Kaiowa vivem de acordo
com sua organizacao social, o tekoha, sendo neste espaco territorial que as
representa¢des simbolicas sdo valorizadas pelo grupo que ali vive, além de
ocorrer um processo historico, onde vdo sendo produzidas as manifesta¢des e
tradicOes culturais deste grupo.

Assim, “o territério depende da acdo social promovida por determinada
sociedade que, por meio de sua pratica, transforma o ambiente fisico em
ambiente social” (Crespe, 2015, p. 171). Portanto, podemos afirmar que para
a comunidade Kaiowa, territdrio é o local de moradia, contendo uma area
onde esse povo pode lavrar suas plantagdes, cacar e pescar, cultivar plantas
medicinais, praticar o Oguata (caminhada) entre as parentelas e suas aliangas
enfim, viver de acordo com suas tradi¢Ges culturais. Também podemos afirmar
que o fator histérico e a memdria coletiva fazem com que o grupo mantenha
uma relagdo com seu territdrio tradicional, mantendo vinculos com o espaco
onde seus antepassados viveram.

Segundo Cavalcante (2013, p. 33), “os territérios ndo sdo construidos
exclusivamente na relacdo de humanos com o ambiente, mas além destes ha
outros seres que habitam o territério”, podendo-se afirmar que os territorios
tradicionais dos Kaiowa sdo construidos com bases simbdlicas e sociais.

“Nés ndo vivemos para comprar terra, nds vivemos apenas para usa-la de
acordo com nossos costumes”®. De acordo com essa fala de um dos nossos
interlocutores, que é Kaiowa, podemos compreender que a terra para este povo
é o espaco de vida, de reproducdo das suas tradices culturais, ou seja, um
espac¢o onde possam realizar sua maneira de ser.

Para este povo, tekoha pode ser representado por terra e territorio. Terra no
sentido de reproducao de seus valores culturais, de importancia para produ¢ao
e manutencao do seu grupo, assegurando a existéncia de seus familiares, mas
nao para acumular riqueza (EMGC, 2016).

Na concepgao dos povos indigenas o territdrio é continuo, ou seja, sem barreiras
fisicas, construida a partir de regras de parentesco e de aliancas politicas que

8 Relatos do trabalho de campo - Mar¢o/2018.
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permitem a familia extensa a livre escolha (Mura, 2006, p. 131). Partindo dessa
légica, podemos afirmar que na visdo dos Kaiowa ndo existem as fronteiras
nacionais,ou seja, um territorio tradicional ndo pode serdividido, principalmente
porque é um povo que tem em sua tradicdo cultural a pratica do Oguata, e com a
imposi¢ao dessas fronteiras acabaram perdendo seu direito de ir e vir até mesmo
dentro do seu préprio tekoha guasu, como ocorreu no Territdrio tradicional
Nande Ru Marangatu.

Ao ouvir tais palavras, em que o senhor Salvador descreve como era seu territorio
antes de seus parentes praticarem a mobilidade for¢ada para o Paraguai no final
da década de 1940 até meado de 1970, no século XX. “Lugar onde todos viviam
bem, em harmonia, faziam suas rocas e mantinham a pratica da caca e da pesca.
Encontrava-se muito mel na regido, e a alimentacdo era s6 nativa”, ou seja,
compreendemos que nao existia alimentos industrializados e que o tekoha, para
os Kaiowa, é o lugar fisico que contém matas (ka’aguy) e todo um ecossistema,
como animais para caca, agua fresca, matéria prima para casas e artefatos,
frutos para coleta, plantas medicinais etc. Lugar este que, na maioria das vezes, é
lembrado por nossos interlocutores, pois € o periodo em que seus antepassados
viveram, seja na Tl Nande Ru Marangatu, Municipio de Antdnio Jodo/MS, ou do
outro lado da fronteira, na Colonia Pysyry, no Paraguai.

Os estudos demonstram que tekoha é o lugar em que a comunidade Kaiowa vive
de acordo com sua tradicdo cultural. Habitualmente este espaco ndo é muito
populoso, podendo ser encontrado nele de duas a cinco familias extensas. Em
sua pesquisa, Lucas relata que “esse nUmero de pessoas varia quanto ao nimero
de parentelas e a quantidade de individuos que um chefe de prestigio consegue
agregar em torno de si, sejam os familiares ou os aliados” (Lucas, 2017, p. 74).

Para os Kaiowa, estar neste espaco é imprescindivel para sua sobrevivéncia fisica
e cultural, como também a persisténcia na luta pela retomada desses espacos
ocupados pelos ndo-indigenas.

E percebemos isso na descri¢cao de Colman (2007):

[...] tekoha significa espaco, lugar (ha), possivel para o modo de ser e
de viver (teko). Tal é a importancia deste conceito que numa mesma
palavra aglutinam dois conceitos: vida e lugar. Devido as agressGes
ao meio ambiente e ao processo de espoliacdo de suas terras, os
Kaiowd e Guarani tém encontrado crescentes dificuldades para esta
sobrevivéncia (Colman, 2007, p. 21).

E isso que mantém vivo o sentimento de pertencimento ao espaco e ao grupo
que habita no tekoha, além de respeitar o ambiente e os recursos naturais onde
possam encontrar variedade vegetal e animal. Segundo Melia (2016, p. 25), é
neste espaco que os Kaiowa costumam dizer que ¢ o lugar “onde somos o que
somos”, pois é nele que podem exercer de acordo com sua organizagao social,
seus habitos e costumes, sua politica, economia e religido. E na aldeia, enquanto
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tekoha, que os Kaiowa vivenciam e atualizam seu modo de ser (Brand, 1997, p.
2-8).

Para os Kaiowa, viver no “Nande Retd”, o que significa “Nosso Territério”, é o
mesmo conceito de terra indigena encontrado no artigo n° 231 da Constituicado
Brasileira de 1988, ou seja, “Sdo reconhecidos aos indios sua organizagao social,
costumes, linguas, crencas e tradi¢Ges, e os direitos originarios sobre as terras
que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e
fazer respeitar todos os seus bens” (Brasil, 1988).

Apesar de a legislacdo vigente no pais e da previsao legal, os direitos dos povos
indigenas encontram-se limitados devido a ineficiéncia do Governo Federal na
garantia e defesa desses direitos, ou seja, entre a teoria e a pratica existe um
abismo.

SARAMBI° DO TERRITORIO TRADICIONAL

Historicamente, o territério Kaiowa é anterior a criagdo e a formacdo dos atuais
paises e de suas fronteiras, entendendo-se que ocorreu uma expropriacao do seu
territério tradicional, iniciada aproximadamente na década de 1880, persistindo
até meados de 1980.

No Estado de Mato Grosso do Sul, a expropriagao ocorreu a partir de alguns
fatores. Destacamos que o presente trabalho ndo pretende fazer uma forte
teorizacdo em cada um desses fatores aqui apresentados, mas apenas situar
o leitor sobre quais sdo os problemas enfrentados pelo povo Kaiowa ao longo
dos ultimos séculos em virtude da perda de seus tekoha, principalmente no
municipio de Antonio Jodo/MS.

Pode-se citar, primeiramente, que o processo mais intenso da perda de territorios
tradicionais enfrentado pelos Kaiowa, iniciou-se com o fim da Guerra entre o
Paraguai e a Triplice Alianca, dando inicio a ocupagdo por frentes de colonos
e criadores de gado no Estado de Mato Grosso do Sul, ocorrendo o mesmo
processo do lado paraguaio. Essa expansao atingiu todo o territdrio indigena em
ambos os lados das fronteiras.

Os Kaiowa possuiam um territorio ao Norte, até os rios Apa e Dourados e, ao Sul,
até a Serra de Maracaju e os afluentes do Rio Jejui, chegando ao Leste/Oeste
por uma distancia de aproximadamente 100 km, em ambos os lados da Serra de
Amambai, abrangendo uma extensao de terra de aproximadamente a 40 Km?2.
Territorio este que, com a Construcdo dos Estados Nacionais, foi dividido pela
fronteira Brasil/Paraguai.

9 Esparramo ou dispersio conforme definido pelos Kaiowa.
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De acordo com Melia (2008):

Los Pai mantienen hasta hoy como Unico grupo guarani la nocién
de su propio territorio que se extiende al Norte hasta los rios Apa
y Dourados (Pirajuy) y al Sur hasta la sierra de Mbarakajuy los
afluentes del rio Jejui [ ]. Su extensidn Este-Oeste va unos 100 Kms.
a ambos lados de La cordillera del Amambay (la linea fronteriza
entre Paraguay y Brasil) que incluye todos los afluentes de los rios
Apa, Aquidaban (Mberyvo), Ypané, Arroyo Guasu (Yete), Aguaraye
Itanarddel lado paraguayo y los rios Dourados (Pirajuy), Amambai e
Ygatimi del lado brasilefio. Este territorio de unos 40.000 Km2 esta
actualmente habitado por unos 14.000 indigenas guaranies que se
llaman Paf, Tavyterd, Ka’aygua, Tekove, Te’yio Avay son llamados en
el Paraguay simplemente Ava, Tembekua o “Paisanos” y en el Brasil
Kaiowd (Cayuva, Kaiwa) y despectivamente, ‘bugres’ (Melia, 2008,
p.128).

Os Kaiowa possuiam uma vasta extensdo territorial e em decorréncia da
construgao dos Estados nacionais sul americanos, nao houve o devido respeito
aos direitos dos povos indigenas de se manter em seus territdrios, dificultando
suas praticas culturais. Além da perda de seus territdrios nos ultimos cinquenta
anos devido a captacdo de recursos naturais por grandes empresas tanto do
Brasil como do Paraguai, varios projetos de infraestrutura foram idealizados sem
levarem conta as especificidades do tema em questao, infelizmente incentivados
e financiados pelos Estados nacionais.

Eremites de Oliveira e Pereira (2009) afirmam que os trabalhos da Comissao de
Limites para demarcacao das fronteiras Brasil e o Paraguai que ocorreram no
periodo de 1872 até 1874, foram realizados sem observar os territérios indigenas
existentes entre elas, como foi o caso do tekoha guasu®, que compreende a
extensdo do territdrio tradicional de Nande Ru Mangaratu localizado em Anténio
Jodo/MS até a Colonia* Pysyry, localizada em territério do pais vizinho, Paraguai.

10 Em Guarani significa territério grande.
11 Como costumam chamar as aldeias no pais vizinho, Paraguai.
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Figura 1. Tekoha Guasu - Territério Indigena Nande Ru Marangatu

Brasil

Fonte: https://terrasindigenas.org.br/en/terras-indigenas/3926 - Acesso 14/01/2018 -
Adaptacao dos autores.

A partir do periodo em que os paises adquiriram sua autonomia no que tange a
criacdo dos Estados Nacionais da América do Sul, ocasido em que se definiram
as fronteiras regionais pelo critério de fronteiras naturais, foram ignoradas,
por conseguinte, as fronteiras do territdrio tradicional Kaiowa, haja vista bem
sabermos que seus tekoha ficam proximos a corregos ou rios. Um exemplo disso
foi 0 que aconteceu com o territério tradicional Nande Ru Marangatu, cindida
pela fronteira entre Brasil e Paraguai, mais precisamente tendo o Rio Estrela
como divisor entre os paises, também conhecido como “Estreldo”.

E importante destacar que o governo de Getdlio Vargas, no inicio dos anos de
1940, revogou a concessao feitaa Companhia Matte Larangeiras,compreendendo
que ela embaracava o desenvolvimento econdmico por proibir a entrada de
colonos e sua permanéncia naquela regido (Brand, 1993). O governo Vargas, com
a intencdo de por em pratica a expansao de frentes econémicas de ocupagao
nacional, além de desapropriara area ocupada pela Cia. Matte Larangeiras, ainda
declarou inimeros territdrios tradicionais n3o titulados como terras devolutas,
repassando-os a terceiros, o que resultou no processo de esbulho (expulsao ou
retirada forcada) das comunidades indigenas.

Os Kaiowa denominam de sarambi (esparramo ou dispersdo) o movimento de
mobilidade forcada sofrido pelo grupo pesquisado apés a chegada das frentes
agropastoril no final da década de 1940 e inicio da década de 1950, estendendo-
se aproximadamente até aos anos de 1970, forcando a ocorréncia do Oguata
Guasu desta populacdo, principalmente para o outro lado do rio Estrela, também
conhecido como “Estrelao”, no Paraguai.
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De acordo com o Brand (1993, p. 126), os Kaiowa perderam rapidamente
seus territdrios tradicionais com a exploracao econémica moderna, sofrendo
agressoes contra o seu modo de ser, pelas alteragdes provocadas no meio
ambiente através do desmatamento acelerado. O autor (Brand, 1993) ainda
destaca que a ocupagdo economica na regido do departamento de Amambay,
localizado no Paraguai, ocorreu embora de forma tardia, mas similar a regiao
sul do atual estado de Mato Grosso do Sul, ou seja, com a mesma propor¢ao que
ocorreu em territorio brasileiro.

AREA DE ESTUDO: NANDE RU MARANGATU E
PYSYRY E O RETORNO A TERRA TRADICIONAL

Nande Ru Marangatu

Do lado brasileiro encontramos o territério indigena Nande Ru Marangatu, que
de acordo com narrativas dos indigenas mais idosos, foi sendo ocupada no final
da década de 1940 e inicio da década de 1950 com a chegada de ndo indigenas
na regido para implantacao de atividades agropastoril. O processo de esbulho
por terceiros ocorreu ndo s6 com os indigenas, mas também com pequenos
produtores ndo indigenas, e segundo os interlocutores, a comunidade vivia de
forma pacifica com eles, que ocupavam na regido também conhecida como
Cerro Marangatu. De forma unanime entre os interlocutores, que mantém a
memoria coletiva, eles descrevem como todos os integrantes da comunidade
foram sendo expulsos do territério a mando de Pio Silva para implantacdo de
suas fazendas.

Pio Silva, produtor rural, natural de Minas Gerais, migrou inicialmente para
a regidao de Rio Brilhante, no atual Mato Grosso do Sul, veio para a regiao de
Bela Vista em 1951, requerendo assim uma area, em que descreveu como terras
devolutas, mas somente comecou a ocupa-la em 1953 (Eremites de Oliveira e
Pereira, 2009). Periodo este em que nossos interlocutores afirmam como inicio
do processo de usurpacao do territério tradicional. Segundo narrativa dos mais
idosos, os capangas, como costumam chamar os funcionarios das fazendas,
chegavam ameagavam, e caso nao saissem, queimavam as casas, destruiam as
rogas, geralmente tudo isso acontecia em menos de 24 horas, levando assim,
as diversas familias sairem de seus tekoha apenas com a roupa do corpo. Esse
periodo, é sempre lembrado com muita tristeza, pois retrata uma época de
violéncia fisica, psicolégica em que os povos indigenas ndo tinham a quem
recorrer para requerer os seus direitos.

12 O termo esbulho segundo o Cédigo de Processo Civil (CPC) - Lei n° 13.105/2015 significa:
retirada forcada do bem de seu legitimo possuidor, que pode se dar de forma violenta ou ndo.
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Ao longo dos anos o territério (a drea tradicional) Nande Ru Marangatu foi
sendo ocupado pelas fazendas Primavera, Fronteira, Cedro, Bananal e Barra,
registrando-se conflitos com indigenas, que exigem até os dias atuais uma
posicdo do Estado, que foi totalmente omisso no periodo do processo de esbulho.
Em 1999, o antropdlogo Rubem Thomaz Almeida elaborou o primeiro laudo de
identificacdodoterritériocomoterraNandeRuMarangatu. Porém, anteriormente
a esse periodo, em 1974, a antropdloga Lilia Valle esteve na Terra Indigena
realizando pesquisas académicas, verificou o processo de esbulho sofrido pela
comunidade, elaborou um relatério e encaminhou a FUNAI expondo a situagao
de conflito que os Kaiowa estavam enfrentando (Eremites de Oliveira e Pereira,
20009).

Em atendimento a determinacdo feita pela Justica Federal**, em 2007, foi
realizado o laudo judicial antropolégico e histérico da regido (referéncia para
este trabalho) pelos peritos Jorge Eremites de Oliveira e Levi Pereira, o qual
comprovou que a area é de ocupacao tradicional Kaiowa.

Na atualidade, o Territ6rio Indigena Nande Ru Marangatu, possui uma escola EM
Mbo’eroy Tupd’i Arandu Rerioi, localizada na aldeia Campestre, que oferece Pré-
escola (4 e 5anos), Ensino fundamental e EJA/fundamental. O Territério Indigena
fica as margens da rodovia MS 384, ligacao de Antonio Jodo a Bela Vista.

Na comunidade Nande Ru Marangatu a grande maioria da populacdo mantém
a tradicdo da construcdo das casas tradicionais e do plantio de rocas, como é
o caso do senhor Salvador, chefe da familia extensa (ou parentela). Seu tekoha
fica aproximadamente 1,2 Km da rodovia, ao longo do caminho encontramos,
um terreno argiloso vermelho-escuro, com iniUmeros pontos de erosdo, como
também outros tekoha. Cerca de, 2,2 km apos a residéncia, em um caminho por
solo com suaves ondulac¢oes podemos chegar ao cerro Marangatu. Local repleto
de significados fundados no sobrenatural e em uma visdao transcendental
de acordo com a cosmologia do grupo pesquisado, seja entre os indigenas
residentes no Brasil ou no Paraguai, o cerro é importante para as praticas
religiosas e culturais desta comunidade, contribuindo com o seu bem viver.

Importante destacar que a relacdo de reciprocidade e parentesco dos Kaiowa -
Pai Tavytera tonificou o grupo pesquisado, e mesmo cerceados de sua liberdade
dentro de limites espaciais impostos pelas fronteiras nacionais ou pelos limites
das cercas das fazendas, em uma voluntaria - ou involuntaria? - tentativa de
controle de suas dinamicas sociais, compreendemos que o limite territorial
dos povos indigenas vai além dos limites fisicos dos nao indios, tendo como
norteador a ligagdo ao territdrio de seus ancestrais (Cavararo Rodrigues, 2019,
p 99).

13 1*Vara Federal de Ponta Pord, 52 Subsecdo Judiciaria de Mato Grosso do Sul. Autos n° 0001924-
29.2001.403.6002.
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De acordo com o senhor Salvador “as pessoas precisam se movimentar, isso é
vida! Nao devemos ficar parados, traz doencas!”, haja vista sua vitalidade aos 77
anos. Apds esta narrativa, trago a “ilustracao de rede sociais Guarani” da autora
Rosa Colman que representa o “territdrio guarani cortado pela fronteira nacional
e a dinamica das relacGes sociais que acontecem entre os tekoha menores que,
em seu conjunto, formam um tekoha guasu” (Colman, 2015, p. 15).

De acordo com Evans-Pritchard (2002), 0 movimento de aldeias e acampamentos
segue aproximadamente o mesmo padrao em todas as partes de um territério
considerado tradicional. A medicdo de distancia, considerada em termos
ecoldgicos, guarda uma relagdo entre comunidades que é fixada em termos
de densidade de distribuicao de riquezas naturais, contendo como referéncia
a agua, vegetacao, vida animal, insetos, e assim por diante. Como descreve o
autor, o grupo pesquisado possui em sua tradicdo a mobilidade dentro do seu
territorio tradicional, ou seja, possuem um vinculo com a terra. “Tekoha é o
modo de ser, onde se tem animais, plantio, remédio para qualquer doenca que
se tem [...]". De acordo com essa fala, o Sr. Salvador Reinoso, indigena Kaiowa,
possibilita-nos compreender que a terra para este povo é o espaco de vida,
de reproducao das suas tradi¢des culturais, ou seja, um espago onde possam
realizar sua maneira de ser.

Figura 2. TI Nande Ru Marangatu, tekoha - Casas tradicionais e Cerro Marangatu
(epicentro religioso do tekoha guasu)

Cerro Marangatu

Fonte: QGIS Development Team (2018). QGIS Geographic Information System. Open
Source Geospatial Foundation Project. http://qgis.osgeo.org

14 Relatos de trabalho de campo. Marco/2018.
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Na regiao localizam-se outros cerros, todos muito bem identificados por
nossos interlocutores, sempre os descrevendo com muita emocao e afirmando
a importancia dos cerros para suas praticas religiosas. Na atualidade grande
parte o territério tradicional encontra-se ocupado pela populacdo indigena que
praticaram a mobilidade de retorno ou a mobilidade tradicional ocorrida dentro
do Tekoha Guasu.

Segundo nossos interlocutores, inUmeras familias da regido possuem membros
da parentela distribuidas entre Nande Ru Marangatu e Pysyry, porém enfrentam
dificuldades para visita¢cGes periddicas como ocorreu com o senhor Salvador
ao retornar ao territério tradicional, tendo perdido praticamente o contato
com as parentelas residentes na Colonia Pysyry, devido a perda da liberdade de
circular dentro do Tekoha Guasu. O principal fator sdo as fazendas que até os dias
atuais impedem o Caminho ou “trieiro” de aproximadamente uns 8km, que liga
Marangatu e Pysyry, sendo assim, tendo que depender de veiculo para chegar
até Pysyry e vice-versa.

Figura 3. Nande Ru Marangatu - Colénia Pysyry (Trajeto que os indigenas necessitam
fazer para as visitacdes entre Tekoha Guasu Nande Ru Marangatu)

Legenda:
1. Cerro Marangatu —

Epicentro do Tl

2. Entrada do Tl Nande
Ru Marangatu

3. Entrada para Pysyry
(sem asfalto)

4. 42 Divion de

Infantaria/Fronteira
Rio Estrela

5. Fronteira Policia Militar

Paraguai

6. Cérrego Takuara

7. Inicio da Colénia
Pysyry

8. Escuela Bdsica
Indigena Py-N2 7582

9. Cerro Avaka

- Percurso
l:l Fronteira BRIPY
Ti Nande Ru Marangatu

10.km L
Colénia Pysyry

Fonte: Goolgle Earth@2018DigitalGlobe_US Dept of State Geograpther - Destaque em
vermelho o percurso do cerro Marangatu até a Escuela Indigena PY-N° 7582 na Coldnia
Pysyry. Acesso janeiro 2019 - Adaptacao dos autores.

Google Earth

Como é possivel observar na figura acima, para chegar até o local percorremos
o trajeto de aproximadamente 80 Km, do cerro Marangautu, considerado pela
comunidade o epicentro do Tl até a Escuela Indigena PY- N° 7582 na Coldnia
Pysyry, considerando como centro da Colonia (descricao dos autores). Para
chegarmos ao local passamos por dois postos de fronteiras paraguaios, a 4°
Division de Infantaria Destacamento militar de Fronteira N°1 P.J.C/Puesto Militar
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Estrella e outro da Policia Militar paraguaia, inUmeras fazendas e pelo cérrego
Takuara. Como ¢é possivel perceber de acordo com a distancia, é necessario
transporte motorizado para que os kaiowa possam manter a visitacdo aos seus
parentes.

Colénia Pysyry

De acordo com Brand (1993), o territério dos Pai Tavyterd localiza-se no
departamento de Amambay, municipio de Pedro Juan Caballero/PY, linha de
fronteira com o Brasil. A Colonia Pysyry, pois como dito anteriormente as aldeias
indigenas sdo conhecidas por colonias no paisvizinho, sendo um tekoha existente
na outra margem do rio Estrela, fazendo parte do Tekoha Guasu do Territério
Indigena Nande Ru Marangatu, onde os dois Estados-nacdo Brasil/Paraguai
definiram as fronteiras sem respeitar o territorio indigena, ou seja, dividiram-no
praticamente ao meio, como visto na figura 1.

Segundo Griinberg e Griinberg (2014) o departamento de Amambay é o maior
habitat dos Pai Tavytera no Paraguai. Vivem numa linha diviséria com o Brasilem
aproximadamente 14.000 pessoas.

De acordo com o Melia (2008, p. 57-58) Pysyry fica:

entre los arroyos Estrella, Esperanza con el Takuara y el Pysyry
llegando al sur hasta los cerros. Al mismo tekoha pertenecen también
las tierras al norte del Estrella, en el Brasil (Municipio Anténio Jodo,
Mato Grosso), con los nicleos Pai en Campestre (Guapo’yrapd), Cerro
Marangatd, Cabeceira Cumprida, Rama-kué, Jardim y Cabeceira do
Apa. Al lado paraguayo esta en tramite de donacién una superficie
mensurada de 2.418 has. como C.I. Pysyry que incluye la poblacidn
Pai que vive al sur Del Arroyo Estrella (frontera) bajo el liderazgo de
Casildo Benitez y Rufino Valiente. Poblacién: 46 familias, con 230
personas. Ubicacién del tekoha: Entre los A° Estrella y Esperanza,
incluyendo los A°Takuara y Pysyry; hasta los cerros al sur. Es parte
de un Tekoha Guasu que se extiende hacia la cabeceras del Rio Apa al

norte del A° Estrella, en territorio brasilefio [ ] (Melia, 2008, p. 57-58).

De acordo com esta descricdo geografica e socialmente referenciada por
Melia (2008) e Griinberg e Griinberg (2014), verificamos que a regido do Cerro
Marangatu, representa, realmente, na cosmologia dos Kaiowa, um Tekoha Guasu,
ou seja, um centro de referéncia de espacialidade e de vivéncia do tekopora.

A Coldnia Pysyry localizada na outra margem do rio Estrela, fazendo parte do
Tekoha Guasu Tl Nande Ru Marangatu conta com terreno argiloso vermelho-
escuro e preto, contendo pontos de erosdo no solo e suaves ondulagoes,
podendo algumas tornarem-se pequenos morros, caracterizando que indicam
ser parte do mesmo bioma, mesmo ecossistema.
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Figura 4. Representacao do Tl Colonia Pysyry
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Fonte: Croqui da Coldnia Pysyry feito pelo senhor Gregdrio com adaptacdo dos autores.
Imagens de trabalho de campo - jun e set/2018

Atualmente, a colonia possui uma Escuela Bdsica Indigena PY- N° 7582, que
oferece ensino basico do 1° ao 9° ano, com aulas semanais de 1° ao 6° ano
com um professor da comunidade e do 7° ao 9° ano, aulas quinzenais com um
professor que vem da cidade de Pedro Juan Caballero/PY, localizada a 95 km.

Segundo narrativas do senhor Gregério, uma das liderancas do territério, a aldeia
possui 54 familias, o indicando que ha aproximadamente 300 pessoas residem
no local, por uma extensao de 1.885 ha.

Apesar do territério ser carente de assisténcia para a populagdo local, ndo
possuindo posto de salde, ambulancia e melhores condi¢des de educacdo, as
liderancas tém muito orgulho de possuir os documentos comprovando o Registro
Nacional de las Comunidades Indigenas, pelo Instituto Paraguayo del Indigena®®.
Importante destacar que,umacomparagdo entre arepresentatividade da Colonia
Pysyry, local este que os moradores conhecem plenamente, ndao corresponde
com a area delimitada no registro, pois se verificarmos na figura 3, a area
delimitada é ocupada pelas fazendas Itavera e Estrela. Com isso, percebemos
que mesmo ocorrendo um convivio pacifico entre a populagdo residente na
Coldnia Pysyry e os fazendeiros locais descritos, pelos interlocutores, ocorre um
avanco das fazendas no territdrio indigena.

15 Pode-se encontrar mais informagdes: http://www.indi.gov.py/pagina/2-el-indi.html
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FoinaCol6niaPysyryqueagrande maioriadasfamiliasquesofreramusurpacgdode
seus tekoha no Nande Ru Marangatu, como citado anteriormente, estabeleceram
moradia, onde o governo do Paraguai havia reservado terras a seus parentes
e amigos. Viveram por um longo periodo, mas sempre pensando e almejando
o retorno para seu territério tradicional, territério este em que viveram sua
infancia e muitos enterraram seus antepassados. Depois de aproximadamente
trés décadas residindo no pais vizinho, os Kaiowa iniciaram o Oguata Guasu de
retorno, ou seja, a volta a terra tradicional para reivindicarem seus direitos sobre
o territério indigena Nande Ru Marangatu.

Em marco de 2005, a terra teve sua homologagao administrativa assinada por
meio do Decreto Presidencial de 28 de marco de 2005 do entdo Presidente
da Republica Luis Inacio Lula da Silva. Porém o decreto de homologacao foi
parcialmente suspenso no mesmo ano pelo entao ministro do STF Nelson
Jobim por meio de uma liminar concedida nos autos do Mandado de Seguranca
n® 25.463 (STF, 2018). Em decorréncia da suspensao desse decreto, ocorreram
graves violéncias fisicas e psicolégicas por parte do governo na tentativa de
afastar as familias que estavam apenas buscando seus direitos garantidos no
art. 231 da Constituicdo Federal de 1988. Ao longo dos ultimos anos, inUmeros
conflitos ocorreram, porém, os povos indigenas resistiram e ainda resistem
pautados em suas rezas dia ap6s dia, Nande Ru Marangatu - Nosso Pai Celestial,
segundo nossos interlocutores, dar inspiracao e forca a reorganizacao e uniao
da comunidade nos movimentos de reocupagdes da terra tradicional. Muitas
das vezes, pautadas por conflitos, ocorrendo sempre com repercussdo na midia
local, regional, nacional e até mesmo internacional.

De acordo com as narrativas, em Nande Ru Marangatu residem 250 familias,
aproximadamente 1.600 pessoas, que ocupam 9.317 hectares'®. Distribuidos
entre os tekoha Campestre e Marangatu, também conhecido como Cerro
Marangatu, portanto, a populacdo indigena ocupa parte da area homologada,
restando ainda uma parte a ser entregue pelos fazendeiros locais. Mas, o que
percebemos ao chegarmos ao territério Nande Ru Marangatu, é um lindo
territdrio tradicional ocupado de acordo com as tradi¢Ges culturais dos povos
indigenas em quase toda sua extensdo.

A MOBILIDADE VISTA COMO DIREITO
TRADICIONAL

O povo pesquisado possui em seu aspecto cultural a pratica do Oguata Guasu,
que é milenar e transmitida de geracdo em geracdo, chamada na ciéncia juridica
de direito consuetudinario, baseado nos costumes e praticas imemoriais
(Cavararo Rodrigues, 2019, p.106).

16 Dados confirmados no cadastro da FUNAI Fonte: http://www.funai.gov.br/terra_
indigena_3/mapa/index.php?cod_ti=30301
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Os costumes representam fontes importantes do direito, visto que as normas
derivam, em boa parte, dos modos de viver de uma sociedade. No entanto o
direito positivo vigente confere aos costumes um valor secundario, colocando
o direito costumeiro como algo inferior ou atrasado, como se fosse um estagio
anterior a constituicdo do direito positivo normativo emanado pelo Estado (Curi,
2012, p. 05).

Nos dizeres de Curi (2012, p. 07), para caracterizar o direito indigena como um
direito consuetudinario ou costumeiro, podemos, de modo geral, levantar
dois tracos especificos: 1) ele se encontra imerso no corpo social, firmemente
entrelacado com todos os outros aspectos da cultura, com o qual forma uma
unidade compacta; 2) ele extrai sua forca e seu contetido da tradi¢do comunitaria
expressa nos usos e costumes.

Pode-se afirmar que a mobilidade espacial dos povos indigenas se diferencia da
migracao humana propriamente dita e, em geral, entendida pelo Estado como
decorrente de fatores economicos e pela busca de trabalho. Lussi e Durand (2015,
p. 78) descrevem que nas décadas de 1960 e 1970 os economistas adaptaram a
teoria classica de Adam Smith uma vertente neoclassica da migragdo dentro do
panorama macro e microeconémico.

Segundo Sayad (1998, p.45), o carater provisorio da migracdo é determinante
para que o Estado ndo estabeleca uma tutela mais efetiva desses direitos. Dessa
forma, o migrante é visto como alguém que abandonou provisoriamente o seu
territdrio, para depois de um certo tempo retornar, a que o autor definiu como
uma provisoriedade continua em qualquer dos locais onde o migrante esteja.

Na visdo de Sayad (1998), é possivel perceber que a mobilidade dos povos
tradicionais, fundadas no costume e na cosmologia desses povos, estd em
dissonancia com sistema de ideias pré-concebidas pela instituicdo “Estado”,
haja vista ndo se enquadrar na hipdtese de provisoriedade conforme faz crer o
pensamento estatal.

Nessa perspectiva, a mobilidade dos povos tradicionais pode vir a ser restringida
por ndo integrar um sistema pré-concebido que enxerga o cidaddo migrante
como um clandestino, que tem suas praticas sociais e costumes resumidas ao
fator trabalho, atendendo a logica do capital imposta pelo Estado.

Diante disso, os individuos passaram a figurar como atores racionais que
migram com base em célculos claros de custo-beneficio. Verificamos que em sua
versdo micro estrutural, considera-se que os individuos migram esperando um
retorno final positivo, geralmente monetario, que ndo se encaixa no contexto
dos povos indigenas, pois estes migram motivados nas relacdes de parentesco
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e na cosmovisao do Oguata Pord*’, ou mesmo do Teko Pord - bom jeito de viver
(bem viver).

Ha outros fatores de motivacdo da migracdo internacional ndo indigena, como os
conflitos armados, as opressdes politicas, os fatores climaticos, o desequilibrio
democratico, dentre outros, que os diferencia da mobilidade do povo Kaiowa,

visto que:
[...] @ mobilidade de indigenas entre paises que, em muitos dos
casos, viram seus territorios ancestrais divididos arbitrariamente
obrigando-os a viverem e manter seus lagos entre si e com outros
povos em diferentes lados da fronteira (Lopez Palomino; Tedfilo Da

Silva, 2018, p.114).

Diante desta afirmacdo, é possivel compreender que o territério do povo
pesquisado foi dividido e, para este povo, a terra tradicional é espaco de vida, de
reproducao das suas tradi¢oes culturais, sendo um espaco onde podem realizar

seu bem viver devido a manutencado dos vinculos de ancestralidade.

CONSIDERACOES FINAIS

Emboraapoliticadedemarcacaodasterrasindigenastenhaconfiguradoumnovo
territdrio a partir do qual as populacdes indigenas podem afirmar sua diferenca
e resgatar um modo de vida particular, dentro deste territério mais amplo
existem territorios menores que sdo tornados significativos e particularizados
pelos grupos sociais que neles residem e detém o controle sobre eles.

A compreensdo dos mecanismos de construcdo desses novos territorios para os
quais foram forcados a ir é importante quando se pensa em um processo que
pode girar em torno do conceito de ancestralidade e cultura, correndo o risco de
gerar consequéncias desastrosas para todos que habitam a regiao.

O livre transito entre as diversas regioes de fronteira pelos que habitam essas
regides é algo arraigado em sua cultura tradicional, em seu modo de ser e viver,
cabendo ao Estado regulamentar e estabelecer parametros para que a circulagao
de pessoas pela fronteira ocorra sem que sejam afetadas a sua soberania e
autonomia.

Diante do avanco da expansdo econémica e da frenética ocupacdo das terras
indigenas por terceiros denominados “ndo-indios”, fendmeno marcado por
disputas intestinas e extrema violéncia em alguns casos, acreditando-se que
o aumento da mobilidade indigena pode estar diretamente relacionado a
situacdo da usurpacao historica de seus territorios e de recursos naturais, que

17 Bela caminhada, faz parte da comunicagdo entre as comunidades, sendo um fator
que os estudos antropoldgicos associam a territorialidade pautado na parentela,
organizagdo social e politica) e na cosmologia (Cavararo Rodrigues, 2019, p.100).
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impulsionou seus deslocamentos temporarios e/ou definitivos.

A base social, politica e econdmica de uma nacdo reside no seu povo, cujo
fundamento estd em sua cultura tradicional, que pode ser aperfeicoada
em virtude da dinamica da sociedade, fruto do seu desenvolvimento e da
incorporacdo de outros patrimonios juridicos, antropoldgicos e sociais que
levem em conta a importancia dos diversos atores que compdem esse processo,
e qualquer mudanca deve ser precedida de bom senso e de fatores que levem
em conta os costumes arraigados em uma sociedade, bem como a necessidade
de se considerar as caracteristicas culturais dos povos que habitam determinado
territorio.

Portanto, o povo Kaiowa, residentes no territério tradicional de Nande Ru
Marangatu permanecem a espera da concretizacdo da homologacao de sua a
terraindigena pela FUNAI desde 2001 para que possam voltar a viver e bem viver
em harmonia com as suas tradi¢cdes no seio da mde terra.
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La introduccion del estatuto juridico de irregulari-
dad inmutable en la legislacion chilena sobre ex-
tranjeria o la profundizacion del proceso de crimi-
nalizacion de la inmigracion

A introducao do status legal de irregularidades
imutaveis na legislagao chilena sobre estrangeiros
ou o aprofundamento do processo de criminaliza-
¢ao da imigracao

Olga Achén Rodriguez?

RESUMEN

La categoria del “extranjero ilegal” es una construccion social dirigida a la
criminalizacién de la inmigracion. Es en funcidn de un propdsito utilitario que
esta alteridad se construye a través de discursos antiinmigracion. La promesa
de explotacion laboral es a menudo la razén que favorece su emergencia. En el
contextochilenoactualesposibleafirmarsuinstalacionenelimaginario colectivo,
como probada su expresion en la prensa escrita, cuestion que no posee reflejo
juridico. A la luz de la perspectiva tedrica de la criminologia critica, se analiza la
presencia de este discurso en articulos de diarios, en pleno periodo de campania
electoral (afo 2016), con el que se prepara el terreno para el establecimiento
de estatutos juridicos que no permitan una facil regularizacién. Sin embargo,
el estudio de la legislacion chilena en materia de extranjeria sugiere que ésta
no prevé un estatuto juridico diferenciado, especifico e inmutable. Observamos
por el contrario una normativizacion del estatuto de legalidad que procura la
recuperacion del mismo en casos tales como la pérdida de los permisos de
estancia o residencia, temporales o permanentes. Una modificacion en la
legislacion tendente a la creacion del estatuto de irregularidad administrativa
inmutable podria suscitar la profundizacion del proceso de criminalizacion de la
inmigracion.

Palabrasclave: Extranjeroilegal; Criminalizacion de lainmigracion; Irregularidad
administrativa; Extranjeria; Discurso antiinmigracion.

1 Doctora en Antropologia por la Universidad de Barcelona, investigadora adscrita al grupo de
investigacion GRECS sobre Exclusion y Control Social perteneciente a la Universidad de Barcelona.
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RESUMO

A categoria de “estrangeiro ilegal” é uma constru¢do social voltada para a
criminalizacdo da imigracdo. E em funcdo de um propdsito utilitario que essa
alteridade é construida. A promessa de exploracdo do trabalho é muitas vezes
a razdo que favorece o seu surgimento. No atual contexto chileno, é possivel
afirmar sua instalagdo no imaginario coletivo. Em oposicdo, no que concerne
a reflexdo juridica desta categoria, a analise da legislacdo chilena sobre
estrangeiros sugere que ela ndo prevé um status legal diferenciado, especifico
e imutavel. Observamos uma padronizacdo do estatuto de legalidade que
busca a sua recuperacao em casos como a perda de autoriza¢des de residéncia,
temporaria ou permanente. A legislagcdo contempla a possibilidade de mudar o
status legal dentro do territério do pais. Uma modificagdo na legislagdo tendente
acriacdo do estatuto deirregularidade administrativa imutavel poderia provocar
o aprofundamento do processo de criminalizagao da imigracao.

Palavras-chave: Estrangeiro ilegal, Criminalizagao da imigracao, Irregularidade
administrativa, Legislacao Chilena de Imigracao, Discurso anti-imigracao.

INTRODUCCION AL CONTEXTO MIGRATORIO
ACTUAL

El trabajo que se presenta a continuacion pretende mostrar los hallazgos de
una investigacion centrada en el analisis de la produccion periodistica recabada
duranteelafio 2016, periodo de desarrollo de camparias electorales en Chile,y de
los textos juridicos en los que se establecen las normas chilenas para la entraday
permanencia legal en el pais. El analisis de la prensa escrita durante ese periodo,
principalmente de los diarios El Mercurio y La Tercera, evidencia la paulatina
penetracion del discurso antiinmigracion en la produccion periodistica. En estos
es posible advertir, como se vera mas en detalle, un intento por criminalizar
conductas relacionadas con el uso de canales legales de permanencia en el pais.
El estudio, por otro lado, de las normas tales como del Decreto Ley 1.094, el
Decreto 2.043, el Decreto 597 o la Circular n® 07 de 2015, permite corroborar que
la conducta prohibida en todos ellos es la permanencia en territorio nacional
con los permisos vencidos y no el uso de vias legales de regularizacion. La
contradiccion entre lo manifestado por agentes politicos y los textos normativos
permite mostrar como, a través del discurso en los medios de comunicacion,
desde la politica se intenta criminalizar el uso de canales disponibles para el
establecimiento legal en Chile, considerandolos fraudulentos.

El articulo, por tanto, trata de la criminalizacion de la inmigracion y su relacion
con este discurso antiinmigracion aparecido en prensa, el que a nuestro
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entender logra crear las condiciones adecuadas para la consolidacién de una
normativizacion mas restrictiva de la regularizacién en el territorio nacional,
a través del establecimento de estatutos inmutables de irregularidad
administrativa. Para exponer los resultados de nuestro estudio, en primer
lugar se entrega una caracterizacion del contexto migratorio actual chileno,
que permite consignar la consolidacion de las migraciones sur-sur en la region
latinoamericana, la estabilidad politica y econémica de Chile, y su paulatina
transformacion en un pais de inmigracion. En adelante, el articulo se centra en el
desarrollo del discurso antiinmigracion presente en la prensa escrita y utilizado
por los agentes politicos con fines electoralistas, cuyos principales resortes
discursivos tienen relacion con la percepciéon del migrante como un sujeto
indeseable que usurpa al Estado chileno los beneficios sociales y que compite
en el mercado laboral y de la vivienda de forma desleal contra los nacionales.
Finalmente, es el tratamiento de las normas juridicas el que permite desbaratar
tal discurso evidenciando que la criminalizacion del uso de mecanismosjuridicos
ya establecidos de ordinario, que permiten la regularizacion de la situacion
juridica de los inmigrantes, es Util a la instauracion de estatutos que nieguen la
necesaria comunicacion entre la irregularidad y la regularidad administrativa.

Siguiendo con los pasos pautados en esta introduccion, en la actualidad, los
ultimos datos entregados por el Instituto Nacional de Estadistica (INE, 2019)
afirman que en Chile residen un millén doscientos cincuenta y un mil doscientos
veinticinco extranjeros. De éstos, ateniéndonos al desglose de cifras, un total de
288.233 provienen de Venezuela, 223.923 provienen de Perd, unos 179.338 de
Haiti y 146.582 de Colombia.

Estos datos ilustran, por un lado, una tendencia que paulatinamente se ha ido
afianzando, y que la investigacion sobre migraciones ha puesto en conocimiento
(Sassen, 2003; Elizalde Hevia et al., 2013; Martinez et al., 2014 y Martinez y Orrego,
2016), esto es, el alza del movimiento de poblaciones cuyos paises comparten
el mismo hemisferio, de otro modo conocido como migracion sur-sur. Sugieren
a nivel global este mismo resultado los datos entregados para 2017 por parte
de Naciones Unidas (ONU, 2017), segln los cuales 258 millones de migrantes
internacionales viven fuera de su pais en todo el mundo, a diferencia de los 232
millones registrados en 20132, 175 en 2000 y 154 millones en 1990. De éstas, el
norte global ha recibido 146 millones, mientras que en el sur se ha calculado su
numero en 112 millones - cifra que se espera siga en aumento-, que representan
un 57% y un 43% del total de migrantes internacionales respectivamente. Un
dato relevante a estos efectos es el porcentaje de incremento promedio anual
de la cantidad de migrantes —calculado entre los afios 2000 y 2017 para el caso
de las denominadas regiones en desarrollo-, esto es, el 2,3%, siendo el 2% el
porcentaje de incremento para el caso de regiones desarrolladas (ONU, 2017, p.
2).

2 Comunicado de Prensa ONU Recuperado de http://www.un.org/es/ga/68/meetings/migration/
pdf/press_el_sept%202013_spa.pdf
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La mayor porcidén de esta poblacidn tiene sito su rango etario entre los 20 y
los 64 afios, y su representacion del total del movimiento que encarnan es del
74%. Estos datos estarian indicando por un lado que la migracion sur-sur se ha
consolidado y que es casi tan frecuente su presentacion como la migracion sur-
norte. Son aspectos como la globalizacién de las economias y el aumento de
la competitividad de las mismas, asi como la busqueda de mejores horizontes
econdmicos de éstas poblaciones en edad activa, las que garantizan su
movilidad. Este movimiento se encuentra posibilitado, en parte, por la mejora
de las condiciones de vida en algunos paises del sur global. Tal es el caso de
Chile cuyas tendencias econdmicas de estabilidad y crecimiento favorecen su
conversion en pais receptor de migrantes.

En Chile, el alza sostenida del crecimiento® econdmico ha repercutido —aunque
aun de forma moderada- en la participacion de la masa salarial en el PIB
(Producto Interno Bruto), variable que expresa qué proporcién delvalor agregado
producido en Chile redunda en el poder adquisitivo de los trabajadores, y por
lo tanto revela un mayor bienestar. Siguiendo datos arrojados por el Fondo
Monetario Internacional mencionados en investigaciones recientes, en 2006
la participacion de las remuneraciones en el PIB bordeaba el 37%, lo que fue
subiendo paulatinamente hasta llegar a un maximo de 43,7% en 2013, y desde
esa fecha, ha declinado marginalmente hasta el 42% en 2016 (Recuperado
de http://www.pulso.cl/opinion/cuanto-del-crecimiento-economico-va-los-
trabajadores/). En opinion general de los economistas adscritos al Banco
Mundial (2019), es el alto crecimiento de la economia entre 2010y 2013 lo que ha
permitido un aumento en la creacion de empleo y el alza de los salarios reales.
En adelante, y siguiendo al FMI, en Chile se prevé un crecimiento econémico
del 3 por ciento para el afio 2018, lo que podria significar un incremento en los
niveles de vida en el pais (FMI, 2018).

Esta coyuntura ha permitido la consolidacion a inicios del siglo XXI de los
movimientos de poblacién sur-sur a Chile, cuya primera manifestacion se
encuentra representada en la migracion peruana arribada durante la segunda
mitad de la década de 1990*y, de la que contamos con valiosas investigaciones
que lahan caracterizado (Nufezy Stefoni, 2004; Stefoni, 2004,2009y 2011; Tijoux,

3 Ya durante la década de 1990, siguiendo a Alman, los cambios socioecondmicos y las politicas
sociales de creacion de empleo femenino y de educacion, serian factores relevantes que ayudaron
a impulsar la incorporacién de las mujeres al mercado de trabajo, incrementando asimismo la in-
corporacién de trabajo doméstico migrante. La huida del sector del empleo doméstico por parte de
trabajadoras chilenas durante toda la década del 2000 implicd igualmente el arribo de trabajadoras
migrantes peruanas al sector (Alman, 2011, p. 277). Segun cifras publicadas por el Banco Muncial
(2019), “(e)n las ultimas décadas, Chile ha sido una de las economias de mas rapido crecimiento en
Latinoamérica. Esto le ha permitido una importante reduccién de la pobreza. Por ejemplo, entre
2000 y 2015, la proporcion de la poblacion considerada pobre (USS 4 por dia) se redujo del 26 a
7.9 por ciento”.

4 Mas alla de la representacion de esta migracién peruana considerada paradigmatica en la
literatura sobre las migraciones en Chile, hacemos mencién a la larga historia de las migraciones
transfronterizas documentada por investigaciones como las de Tapia (2012) y Ramos y Tapia (2013).
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2011; Lahdz, 2011 y Arriagada y Moreno, 2011). Sumado a ella es el proceso de
nivelacion de algunos aspectos tales como los niveles salariales y las condiciones
de trabajo y vida entre ciertos paises cominmente denominados desarrollados
(norte) y emergentes (sur), lo que pareciera que esta influyendo en el destino de
determinados procesos migratorios® (Baldwin, 2016, p. 220-280). Caracteristica
de este proceso es, asimismo, la pervivencia de pobreza extrema estructural
al interior de los paises emergentes® y la generacion de mayor pobreza en los
paises desarrollados (Piketty, 2014, p. 430-469) circunstancia que de igual forma
afecta las decisiones sobre la movilidad; asi como la equiparacion entre ambas
regiones de los niveles de desigualdad econdmica y polarizaciéon social de
clase (Piketty, 2014; Scheidel, 2017, p. 405-443). Igualmente, las dificultades de
entrada, juridicasy securitarias, en los paises del norte global inciden de manera
importante sobre las opciones que toman los migrantes del sur.

Dentro de este panorama Chile aparece como destino de muchos migrantes
en busca de trabajo y mejores oportunidades provenientes principalmente de
Per(, Colombia, Bolivia, Venezuela y Haiti. Para ellos los distintos gobiernos
han planteado un escenario concreto de insercidn social que mucho tiene que
ver con la situacion socioecondmica en la que viven gran parte de los chilenos,
caracterizada en los ultimos afios como una de rapido crecimiento, aunque
limitado a determinados periodos, y desigual distribucion del ingreso”. El marco
de insercion laboral y residencial de los extranjeros se configura, por tanto,
como un terreno espinoso. Problemas relativos a la segmentacion del mercado
de trabajo y a la segregacion espacial de la pobreza son los que de forma mas
decisiva repercuten sobre la insercidon de los migrantes. En Chile, siguiendo a
De Mattos (2002) se observan dos mercados de trabajo caracterizados por la

5 A modo de ejemplo de la tendencia migratoria sur-sur y, por tanto, de las consecuencias en los
numeros de presentacion de migrantes de una misma nacionalidad en paises de ambas regiones
consideradas (al respecto Chile y Espafia), que dan fe de esta nivelacion de la que se habla en el
texto, y siguiendo como fuente el Instituto Nacional de Estadistica (INE) espafiol: en Espafia en el
afio 2017 residian un total de 192.146 personas de origen peruano. Para el caso chile, y citando
fuentes del Ministerio del Interior chileno, para el afio 2017 residian un total de 287.389 perua-
nos. Prestando atencion al caso de los extranjeros provenientes de Colombia, en Espafia en 2017
residian un total de 369.197 colombianos, siendo para el caso chileno el total de colombianos re-
sidiendo en el pais, 126.181. Sobre la poblacién boliviana residiendo en Espafia, para el afio 2017
se contabiliza un total de 168.801 personas, siendo que en Chile residen un total de 111.011 de
nacionales de Bolivia.

6 La débil distribuciéon de la riqueza y la pervivencia de la pobreza extrema son factores que han
llevado a autores como Marin Bravo y Morales Martin a calificar los procesos de modernizacion la-
tinoamericanos, y por extensién de Chile, como transformaciones inconclusas o inacabadas, pseu-
domodernidad o modernidad oligarquica o excluyente (Marin Bravo y Morales Martin, 2010, p.
9-10). Problemas relativos, asimismo, al bajo nivel de oportunidades y a la escasa movilidad social
ascendente —producto principalmente de la baja calidad de la educacidon publica y del dificil acceso
a la educacion universitaria-; hacen de los paises latinoamericanos contextos particulares donde
sobrevienen nuevos movimientos migratorios. En especial, éstos se observan de paises con menor
indice de desarrollo a otros mas desarrollados.

7 Para mayor abundamiento al respecto de historia de la legislacién migratoria chilena véase Duran
y Thayer (2017).
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persistencia de informalidad y precarizacion de la fuerza de trabajo. En atencidn
a esta segmentacion entre mercado formal e informal, se aprecian diferencias
sustanciales respecto a nivel de salarios y seguridad en el empleo; entre los que
la movilidad de los trabajadores es restringida® (Doeringer y Piore, 1971), y por
los que viene a retroalimentarse la estructura de la riqueza y la desigualdad
preexistente (De Mattos, 2002). En ellos los ciudadanos chilenos se insertan
dependiendo de su pertenencia a determinados grupos étnicosy posicion social,
asi como de su nivel de educacidon y/o de cualificacion laboral. Segmentacion,
racial y de clase del mercado de trabajo (Solé, 1995, 2001; Soja, 2000) que se
expresa en la configuracion del espacio de las ciudades chilenas en forma de
segregacion espacial (Sabatiniy Arenas, 2000 y Sabatini et al., 2001)°.

En tal situacion los extranjeros vienen a participar del contexto general de
segmentacion del mercado de trabajo y de segregacion espacial del que son
victimas las poblaciones mas empobrecidas. Entran asi a competir por el trabajo
en los sectores mas precarizados, debido a su condicion de pobrezay su posicion
enelmercadolaboralcomomanodeobranocualificada,y,asimismo,adisputarle
al nacional la vivienda mas deteriorada. De algin modo vienen a engrosar el
numero de pobres ya existentes en el pais sin posibilidades de acceso a un puesto
de trabajo estable y bien remunerado, y a padecer la exclusion residencial que
los autdctonos de bajos ingresos ya soportan. En Chile, y en América Latina en
general, el contexto de pobreza en el que se instala el inmigrante torna el marco
desuinsercion social fragil, caracterizado por la exclusidon socialy lainestabilidad
econdmica. Los procesos de dualizacion y segregacion espacial, por tanto, no
son producto de la aparicion de extranjeros. Segln nuestra apreciacion del
fendmeno, el mercado del trabajo y de la vivienda no viene a ser segmentado
por el arribo de inmigrantes, sino que ya se encontraba segmentado, toda vez
encontramos en los trabajos de peor consideracion social y peor remunerados,
tanto a extranjeros como nacionales®. Los empleos por cuenta propia, que

8 Se observa en el contexto chileno, y esto pareciera ser extensible para América Latina en gene-
ral, una segmentacion del mercado de trabajo en razdn de la etnia, ademas de una segmenta-
cion en razon de la clase. Una y otra tienen raices diversas pero se retroalimentan toda vez gran
proporcion de personas con ingresos bajos posee rasgos que lo identifican con grupos étnicos
de baja consideracion social.

9 Para el caso de Santiago de Chile, podemos decir que la desigual reparticion del ingreso, unido
a la discriminacion racial y de clase, ha promovido una configuracién de la ciudad basada en la
separacion de los grupos con ingresos altos de otros con menores ingresos -es lo que podriamos
denominar como proceso de apropiacion de los mejores espacios de la ciudad por parte de las
élites-, profundizando problemas ya existentes de justicia social. Siguiendo a De Mattos: “La re-
gresiva distribucion del ingreso se refleja en una distribucion territorial de la poblacion de San-
tiago, que haido consolidando un mapa en el que la segregacion residencial muestra una nitida
tendencia al distanciamiento fisico entre barrios ricos y pobres (Rodriguez y Winchester, 2001),
asi como la formacion de algunos guetos urbanos, tanto para ricos como para pobres. La politica
de vivienda social también ha contribuido a la persistencia de este cuadro de segregacion social”
(De Mattos, 2002).

10 Esta observacidn es especialmente valida para el caso del mercado chileno de empleadas do-
mésticas, comercio, construccion y agricultura. Mayor informacion véase “El mercado laboral en
Chile: una mirada de mediano plazo”, informe de la OIT del afio 2018. “El analisis del mercado la-
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engrosan parte de la economia informal chilena'* y que se caracterizan por ser
de baja productividad y realizados en condiciones de seguridad precarias, es
otro de los modos en los que se insertan los extranjeros que migran a Chile. Ante
la dificultad de integrarse en circuitos de trabajo formal e informal, la alternativa
a este tipo de actividad suele ser también tomada por ellos. Al respecto de su
condicion de pobreza se consigna que “(...) la pobreza entre los trabajadores no
asalariados es mayor que entre los asalariados, tanto a nivel nacional como por
sector. (...) Esto pone de manifiesto, claramente, los problemas de vulnerabilidad
a la pobreza del segmento menos formal del mercado laboral” (OIT, 2018, p. 64).
Tal situacion de fragilidad social viene a agravarse habida cuenta del precario
Sistema de Seguridad social que provee el Estado chileno.

DESARROLLO DEL DISCURSO ANTIINMIGRACION
Y LA EMERGENCIA DEL “INMIGRANTE ILEGAL".
FORMAS DISCURSIVAS DE LA CRIMINALIZACION

El aumento de la poblacién extranjera en Chile puede corroborarse, asimismo,
mediante los Censos de Poblacion y Vivienda de los Gltimos afios (1992, 2002,
2017). Através suyo podemos verificar tanto la tendencia sur-sur de la migracion
internacional en la region latinoamericana, asi como la transformacion de Chile
en un pais de inmigracion?2. De tal forma, Chile es uno de los 5 paises de la region
con la tasa neta de migracion positiva lo que significa que el saldo migratorio

boral chileno durante el periodo 2006-2015 muestra cambios importantes (...) No obstante este
desempefio se observa a nivel general, se identificaron segmentos que muestran vulnerabilidad,
como los trabajadores de menores ingresos, sobre todo no asalariados, el empleo en sectores
como la agricultura, y las condiciones laborales de las mujeres” (OIT, 2018, p. 65)

11 Sobre la tasa de empleo no asalariado, cominmente denominado bajo el eufemismo “por cuen-
ta propia” y que segun nuestra apreciacion consigna un problema social de desocupacion oculto,
el informe de la OIT de 2018 “El mercado laboral en Chile: una mirada de mediano plazo” recoge
lo que sigue: “Uno de los aspectos que se observd en los mercados laborales de Chile, sobre todo
desde 2016, fue el cambio en la dinamica de creacién de empleo. (...) La contraparte a la menor
creaciéon del empleo asalariado en Chile en los ultimos trimestres fue el fuerte crecimiento del
empleo por cuenta propia. (...) la generacién de empleos de condiciones laborales relativamente
mas precarias, como el de los trabajadores por cuenta propia, ha sido mayor entre los hombres que
entre las mujeres” (OIT, 2018, p. 24-25).

12 Creemos estar en situacién de denominar a Chile como pais de inmigracién en atencion a los
datos. En 1992 se contabilizaban 105.070 extranjeros residentes, que correspondia al 0,8% de la
poblacién total (siendo mayoritariamente personas llegadas de América del Sur, que representa-
ban el 55% del total). En 2002 los residentes extranjeros sumaban un total de 184.464, represen-
tando un 1.2% del total de la poblacion, (provenientes principalmente de paises de América del
Sur, representando el 67,9% del total de residentes extranjeros). Recuperado de http://www.ine.
cl/docs/default-source/FAQ/sintesis-de-resultados-censo-2002.pdf?sfvrsn=2 . En 2017 se censa-
ron 746.465 personas nacidas en el extranjero que residen en Chile, éstas representan 4,35% de
la poblacién total que vive en el pais. Recuperado de http://www.cens02017.cl/descargas/home/
sintesis-de-resultados-censo2017.pdf
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es positivo (Banco Mundial, 2017). Siguiendo al académico Ignacio Irarrazabal
del Centro Latinoamericano de Politicas Econdémicas y Sociales de la Pontificia
Universidad Catolica de Chile, Clapes UC:

“(...) si miramos los flujos de poblacién inmigrante en los paises de
la OCDE entre 2007 y 2013 - publicados en el International Migration
Outlook 2015-, el pais que mas crecid en términos relativos de influjo
de inmigrantes fue Alemania, con un aumento de 100%, seguido por
Dinamarca (73%) y, sorprendentemente, el tercero fue Chile, con
66%. Mas aln, la tasa de crecimiento de la poblacién inmigrante en
nuestro pais practicamente duplica a la de Australia y a la de paises
europeos como Francia y Holanda, considerados tradicionalmente
como muy atractivos para migrar” Recuperado de http://www2.
latercera.com/noticia/chile-pais-de-inmigrantes/.

Paralelamenteaestefendmenoqueseintegraenloquesehavenidoendenominar
“tercera corriente migratoria”®® (Tijoux, 2011), se observa el desarrollo de un
discurso antiinmigracion. Son principalmente los medios de comunicacion los
que se hacen eco de éste, promoviendo en la opinidn publica el establecimiento
del rechazo al fendmeno migratorio (Taguieff, 1988; Van Dijk, 2013).

La figura prototipo de este discurso es el extranjero en situacion irregular,
comiunmente denominado “ilegal”, que opera simbdlicamente a modo de
catalizador de procesos sociales tales como el auge del nacionalismo identitario
entre las clases mas desfavorecidas* -que reclama el establecimiento de
medidas politicas dispuestas a la exclusion de los extranjeros de los sistemas
sociales de proteccidn, entre otras-, y el surgimiento del proteccionismo de
fronteraligado a la generacion de reglas juridicas de establecimiento en el pais de
complejo cumplimiento para los migrantes —-que podria facilitar eventualmente

13 La autora identifica tres corrientes migratorias en Chile (las que a nuestro parecer debieran
recibir denominacion de “movilizaciones” y no de corrientes migratorias, atendidos los diversos
contextos de colonizacidn, en un caso, y de represion y persecucion politica en otro). La primera
(s.XIX) tendria relacion con las politicas de colonizacién de suelo chileno por nacionales de paises
europeos de caracter desarrollista y racista. La segunda estaria protagonizada por el éxodo de exi-
liados del régimen dictatorial establecido después del golpe militar en 1973. En este periodo se
dicta la Ley de Extranjeria de 1975 de enfoque securitario. Y la tercera, en la que se manifestaria un
desplazamiento poblacional desde paises fronterizos y del cono sur, atribuido a razones de seguri-
dad econdmica y estabilidad politica. (Tijoux, 2011, p. 27). A mayor abundamiento véase Marinez
y Soffia (2013, p. 123y ss).

14 Manifestacion de este fendmeno es la aparicion de plataformas sociales tales como Accién
Identitaria de corte antiglobalizacion, antiinmigracion, de marcado discurso populista en favor
del fortalecimiento de la identidad chilenay el patriotismo, y la proteccidn de la economia nacio-
nal. Recuperado de https://web.facebook.com/pg/accionid/posts/?ref=page_internal y https://
docs.wixstatic.com/ugd/3650cf ec5f844c16d4457f95b737fccc505235.pdf En relacidn a sus pro-
puestas sobre migracion baste decir que reclaman la finalizacién del criterio juridico de adquisi-
cion de la nacionalidad a través del suelo, el “lus soli”. Asimismo, abogan por el establecimiento
de normas contra la llegada de migrantes pobres que puedan suponer una carga al exiguo siste-
ma de seguridad social chileno, la preferencia nacional en el mercado de trabajo y el estableci-
miento de la contratacion desde el origen de trabajadores extranjeros.
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el mantenimiento de un ejército de mano de obra en situacion juridica irregular,
conveniente al empresariado chileno.

Esta especie de populismo identitario viene a fortalecer una suerte de unién en
el discurso de grupos histéricamente polarizados, esto es, los sectores sociales
mas empobrecidos y las élites econdmicas. Movidos por intereses divergentes
-sea en el caso de los trabajadores por no querer competir ni en el mercado de
trabajo, ni en las economias informales, con los migrantes; sea en el caso de los
empresarios que desean que los extranjeros compitan con los autéctonos por los
puestos de trabajo pero en una condicion juridica desigual-, comunican al resto
de la sociedad el desprecio hacia la migracidn y la antipatia hacia el inmigrante.
La aversion hacia el fendmeno se traduce en practicas discriminatorias y de
exclusion en los mercados de la vivienda, del trabajo, asi como en actitudes
hostiles hacia beneficiarios extranjeros por recursos sociales que el Estado
chileno entrega en forma de acceso a la salud y la educacién (Hein, 2012), entre
otros. La aparicion portanto de este dogmatiene relacion con lacompetencia por
recursos laborales y sociales escasos, y con la percepcidn social de la amenaza
que encarna el extranjero (Miles, 1989; Balibar, 1988; Stolcke, 1993y 1994);y que
“determina un modelo instrumental de conflicto” Gtil al disefio de “estrategias
de discriminacion para aumentar las oportunidades de los nacionales” (Checa
Olmosy Arjona Garrido, 2013, p. 119).

Desde la politica este discurso se recoge y rearticula con el objeto de obtener
réditos electorales en ambos polos del espectro (Solana Ruiz, 2000; Zapata-
Barrero, 2006 y 2009). La elaboraciéon del proyecto de reforma a la ley de
Extranjeria chilena de 1975, por parte de los partidos de derecha supone un
ejemplo de esta integracion.

Se trata especificamente del proyecto elaborado por la Coalicion por el
Cambio, formada por la organizacion UDI (Unidon Democratica Independiente)
y RN (Renovacién Nacional) durante el gobierno de derecha encabezado por
Sebastian Pifiera (2010-2014), presentado a fines de su periodo presidencial
(2013) ante la Camara de Diputados y que no prospero. La estrategia electoralista
-implicita en esta presentacion tardia- se basa en el analisis sobre la percepcion
negativa por parte de la sociedad chilena del fenédmeno migratorio (Stefoni,
2004; Hein, 2012; Dona-Reveco y Levinson, 2012; Dofia-Reveco y Mullan, 2014),
para después confeccionar un texto afin a la representacion social del inmigrante
y los peligros que encarna. Mas alld de las declaraciones preambulares,
redactadas en concordancia con lo formulado en los programas politicos de los
diversos partidos —en cuyos principios se encuentra el respeto a la diversidad
y los derechos humanos, asi como la no discriminacién (Torres Matus, 2017,
p. 271)-, es la explotacidn electoralista de los prejuicios sociales relacionados
con la migracion, la que se manifiesta en la presentacion de tales propuestas
de reforma. El fin de la inmigracion irregular y el arribo de la contratacion en
origen se presentan alli como medidas previstas al conjuro de tales amenazas -
delincuencia, presion alabaja desalarios,competenciaporeltrabajo, usurpacion
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de los recursos sociales, etc. La vision utilitaria del migrante se concreta aqui por
cuanto su entrada y permanencia en el pais se proyecta toda vez lo permita el
mercado de trabajo.

La presentacion de proyectos es un signo claro de la importancia politica del
fendmeno migratorio. Otro proyecto de reforma vino a ser presentado por
Michelle Bachelet (Nueva Mayoria) igualmente al final de su mandato (2014-
2017), previo a las elecciones presidenciales de 2017, de lo que inferimos un
fin electoralista. Eje principal de las reformas presentadas en agosto de 2017,
es el control de la migracion irregular a través de medidas de regulacion de
entrada y salida del pais, y el establecimiento de nuevos procedimientos
administrativos sancionatorios, entre otros. La lectura de este instrumento
legislativo no da cuenta efectivamente de los principales postulados del
discurso antiinmigracion. No obstante las declaraciones de Bachelet durante la
firma del proyecto manifiestan una voluntad de control en clara concordancia
con la negativa representacion social del fenédmeno migratorio, plenamente
instalada en el imaginario colectivo. De tal modo, en ellas se valida el temor
social al inmigrante, sea que éste tenga o no un fundamento razonable para
su emergencia, como motor para el establecimiento de medidas restrictivas.
El miedo, por tanto, refuerza la idea de la necesidad de una nueva legislacion:
“Esto es unarealidad y hay que abordarla como tal, con rigor y respeto, sin mitos
ni prejuicios, sin ingenuidad pero tampoco desconociendo que hay gente que
tiene temores por muy infundados que sean” (Michelle Bachelet, Declaraciones
Institucionales durante la firma del proyecto de ley de migraciones, 8 de agosto

de 2017 recuperado de http://www?2.latercera.com/noticia/bachelet-firma-
proyecto-ley-migraciones-estamos-dando-paso-importante-la-convivencia-
chile/).

Los periodos de campafia electoral, por tanto, se presentan fértiles para la
elaboracion de un discurso y su propagacion, seductor para el electorado y
conveniente para los partidos en pugna. Es en estos momentos en los que
se aprecia un aumento de articulos de prensa relacionados con la cuestidn
migratoria. Asi, desde inicios del afio 2016, es posible advertir en los principales
diarios de Chile un aumento considerable de noticias, opiniones y entrevistas
relacionadas con este fendmeno. En ellos es posible observar el uso de categorias
como “inmigracion ilegal”, que propenden a la criminalizacion del fendmeno
migratorio, y que han preparado el camino para la emergencia medidas juridico-
politicasdestinadasalcontroldelosflujosyalairregularizaciondelaspoblaciones
migrantes —conveniente asimismo a la mayor explotaciéon econdémico laboral
del extranjero®. De tal modo es posible encontrar declaraciones como las que
siguen:

15 La compilacién de articulos relativos al fendmeno migratorio en Chile, realizada por parte
de la autora durante el afio 2016 -relevante para el analisis de los discursos pre electorales- nos
permite mostrar fragmentos que aluden a la inmigracion ilegal criminalizando al extranjero. A
modo de ejemplo:

“(...) Ossanddn respondié al emplazamiento de Narvaez y sefiald que “le hago un llamado a
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“Fue el 5 de octubre de 2015. Ese dia, el senador por Antofagasta y
actual precandidato presidencial de la Nueva Mayoria, Alejandro
Guillier, llegd a las oficinas del Departamento de Extranjeria y
Migracion parareunirse con el jefe de dicha unidad, Rodrigo Sandoval.
(...)Junto aélestaba la diputada -y también representante de la zona
Paulina Nufiez (RN), quien ha liderado junto a otros parlamentarios
de Chile Vamos una ofensiva que busca restringir tanto la entrada
como la permanencia de extranjeros en nuestro pais. (...) propuestas
dirigidas a la “prevencion de la inmigracion ilegal” y agilizar los
procedimientos para la expulsién de quienes tengan condenas. (...)
La propuesta de Guillier contemplaba “la prohibiciéon de cambio
de la condicién migratoria de aquellas esencialmente transitorias
hacia las permanentes”, junto con apuntar a que “las personas que
postulan a un permiso de residencia temporal siempre deberan
hacerlo en la embajada o consulado de su respectivo pais de origen,
o por vias electrénicas, no pudiendo realizarlo directamente en
Chile”. (...) “(durante su campafia senatorial en 2013) transmitid
una visidon mas favorable a endurecer los controles a propdsito
de la llegada de extranjeros a su region. Por esos dias, dijo que “la
llegada de migrantes estd deteriorando la calidad de vida de los
antofagastinos, sobre todo de bajos recursos”. (Diario La Tercera.
30/11/2016 Politica. Propuesta de Guillier busca agilizar expulsion de
inmigrantes condenados.)

“Chile debe estar abierto a recibir inmigrantes que aporten al
desarrollo del pais, pero debe cerrar absolutamente sus fronteras
al narcotrafico, a la delincuencia, al contrabando, al crimen
organizadoy también a la inmigracion ilegal”. Con estas palabras -en
conversacién con La Tercera-, el ex Presidente Sebastidn Pifiera se
sumo ayer a la ofensiva de Chile Vamos, conglomerado de oposicidn
que abrid una discusion para incorporar entre sus ejes programaticos
un endurecimiento de sus politicas migratorias en el pais. (...)
considera generar propuestas que apuntan a restringir tanto los
requisitos de entrada como los de permanencia para extranjeros
en el pais”. (Diario La Tercera. 29/11/2016 Pifiera: “muchas de las
bandas de delincuentes en chile son de extranjeros™.)

“Hasta agosto de 2016 seregistré laentradade mas de 20 mil haitianos
a Chile. Y el ritmo crece vertiginosamente, al punto de que hoy se
estima que pueden llegar a ingresar hasta 200 al dia”. (...) “Segun
datosdelaPDI, la gran mayoria de estos ciudadanos aterriza en el pais
con una visa de turista, cuando en realidad vienen para quedarse”,
(...) “Casos como esos son parte del debate que se ha generado en

que cumpla con su deber: el Estado y el gobierno tienen el deber de hacer cumplir la ley, y no lo
estan haciendo, porque estan entrando inmigrantes por todos lados de forma ilegal y ellos miran
al techo; este es un tema para debatir, que a la gente le preocupa” (Diario La Tercera. 5/5/2016
Politica. Gobierno llama a evitar “calculo electoral” en debate sobre inmigrantes).
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torno a las personas extranjeras que se mantienen en Chile de forma
irregular”. (...) “Sobre el fendmeno, el jefe de aeropuerto de la Policia
Civil, subprefecto Bernardino Cardenas, explica que la actual Ley
de Migraciones posibilita que los extranjeros puedan llegar a Chile
con una visa de turista, y que si esta se vence, eso no signifique una
expulsion, como ocurre en otros paises. “Nuestra ley migratoria es
bastante permisiva, porque, de una situacion irregular en el pais, un
extranjero puede llegar hasta obtener la carta de nacionalizacion”,
sefiala Cardenas a modo de ejemplo”. (...) En paises como Canada
o Australia eso no se puede. Los chilenos alla no pueden cambiar
de visa y tienen que regresar y hacer su tramite en el pais”, plantea
Cardenas, quien agrega que “hay que actualizar la normativa
vigente”, que data de 1975”. (Diario El Mercurio. 30/11/2016 Jefe
de Policia de Investigaciones en Aeropuerto de Pudahuel advierte
sobre la vulnerabilidad del sistema migratorio chileno: “Extranjeros
irregulares pueden optar ala nacionalizacion con el pasar del tiempo,
cosa que no ocurre en otros paises”)

NORMALIZACION SOCIAL DE LA CATEGORIA DEL
MIGRANTE ILEGAL Y CRIMINALIZACION DE LA
MIGRACION: ESTABLECIMIENTO DEL ESTATUTO
JURIDICO INMUTABLE DEL EXTRANJERO EN SI-
TUACION IRREGULAR

Como hemos venido apuntando, el aumento del fendmeno migratorio en Chile
y de las representaciones negativas a él asociadas, tales como la de “inmigrante
ilegal”, han propiciado la explotacion politica del discurso antiinmigracion. Los
medios de comunicacion han difundido sus principales tesis, entre las que se
encuentra aquella que propugna que los inmigrantes vienen a usurpar al Estado
chileno los beneficios sociales y a apropiarse de los trabajos, asi como a expulsar
alos chilenos de las viviendas apropiandose de la ciudad. De todos ellos, son los
“inmigrantesilegales” -siguiendo tal proposicion- los que se encontrarian menos
legitimados para hacerlo, pues su establecimiento supone, para tal dogma, un
uso fraudulento de los instrumentos juridicos previstos para la entrada y el
asentamiento en el pais. Existiria por lo tanto un animo en ellos de transgredir
voluntariamente la legislacion para asi permanecer en Chile de forma irregular.

Sin embargo es interesante establecer de quien se habla cuando se ocupa
el término “inmigrante ilegal” en este discurso*. Esto es, un extranjero que
ingresa como turista con la intencién de permanecer en el pais. No obstante

16 Hasta la emergencia de este discurso antiinmigracién esta condicion de ilegal se interpretaba
como la situacién juridica irregular de un extranjero cuya visa estuviese vencida. De tal forma en-
contramos formas de definicidn como la que sigue, “(...) estar irregular (tarjeta de turismo vencida

ACHON RODRIGUEZ, Olga. La introduccién del estatuto juridico de irregularidad inmutable en la le-
gislacion chilena sobre extranjeria o la profundizacién del proceso de criminalizacién de la inmigra-
cién. Pdgs. 58- 83 |
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este comportamiento no se encuentra prohibido en la legislacion, es mas, el
caso se encuentra expresamente previsto y existen disposiciones juridicas
que permiten al turista cambiar su estatus al de residente. En atencion a las
normas sobre extranjeros establecidas a través del Decreto Ley 1.094, y segun lo
establecido en el Art. 23, en lo relativo al residente sujeto a contrato, en efecto, es
posible cambiar del estatuto juridico de turista al de residente sujeto a contrato.
Este Gltimo permite la realizacion de trabajo en las condiciones fijadas por el
reglamento de la presente ley. De tal modo se precisa:

“Articulo 23.- (...) La misma visacion se podra otorgar a los ex-
tranjeros que se encuentren en el territorio nacional y se radi-
quen en el pais para dar cumplimiento a un contrato de trabajo

(...)” (Recuperado de https://www.leychile.cl/Navegar?idNor-
ma=6483&buscar=Decreto+Ley+1.094)

Asimismo el cambio de la condicidn juridica de turista por la calidad de residente
con visa sujeto a contrato de trabajo se encuentra igualmente establecida
en el Decreto 2.043 de 1981 por el que se delega la atribucion de cambiar
estos estatutos por parte del Ministerio del Interior a los Sres. Gobernadores
Provinciales del paisy al Sr. Intendente de la Regidon Metropolitana. Segln se lee:
“2.- Los extranjeros turistas podran solicitar el cambio de su calidad por la de
residente de estudiante, residente sujeto a contrato y residente temporario, ante
las autoridades individualizadas (...)” (Recuperado de https://www.leychile.cl/

Navegar?idNorma=18813&buscar=Decreto+2.043)

Por otro lado en el Decreto 597 de 1984, por el que se aprueba el Reglamento de
Extranjeria, este cambio se encuentra previsto en su articulado:

“Parrafo 2° Del residente sujeto a contrato. Articulo 35°.- Se otorgara
visacién de residente sujeto a contrato a los extranjeros que viajen
al pais con el objeto de dar cumplimiento a un contrato de trabajo.
Asimismo, se podra otorgar esta visacion a los que se encuentren
en el territorio nacional y que tengan el propdsito de radicarse en
el pais con el mismo fin”, siempre que: “Articulo 36° b) El contrato
de trabajo que le sirve de fundamento debera ser firmado en Chile
ante Notario, por el patron o empleador y el trabajador o quienes
lo representen (...)” (Recuperado de https://www.leychile.cl/
Navegar?idNorma=14516&buscar=Decreto+597)

La Visa Temporaria por Motivos Laborales introducida por via administrativa
a través de la Circular N° 07, de 26.02.2015, del Jefe del Departamento de
Extranjeria y Migracion del Ministerio del Interior y Seguridad Publica por el
Departamento de Extranjeria, también permite realizar este transito desde
la condicion migratoria de turista a la de residente temporal. En este sentido,
tales extranjeros ejecutan una conducta juridica contemplada y regulada por la

y/o trabajar sin autorizacion) (...)”, que hallamos en instrumentos tales como el documento por el
que se presentan los Requisitos de Visa Temporaria por primera vez por Motivos Laborales —permi-
so creado durante el gobierno de Michelle Bachelet en 2015.
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legislacidn. Esta, por tanto, no puede entenderse como ilegal al estar amparada
por el mismo derecho. Lo que si parece sancionable, respecto al extranjero que
entra como turista, es que permanezca en el pais mas tiempo del que su visa le
permite sin realizar las gestiones necesarias para cambiar de estatus migratorio.
En ese caso la legislacidon en la materia contempla la imposicion de multas'’. Es
decir, que la conducta prohibida dentro de la norma no es el cambio del estatuto
migratorio de turista a residente sujeto a contrato o residente temporario
por motivo laboral, sino la permanencia en el pais con la visa vencida. Por el
contrario, aquello que el discurso antiinmigracion interpreta como “ilegal” es
justamente hacer uso de los canales de acceso a visas que permiten establecerse
en el pais. De hecho, es la sola intencidn de radicarse en Chile para el dogma
antiinmigracion una conducta peligrosa, con independencia del resultado
efectivo. Entrar en Chile, a pesar de haberlo hecho por lugar autorizado con
una visa de turismo, es de por si, para el discurso, y siempre dependiendo del
tipo de migrante (pobre, sin cualificar, de origen latinoamericano o caribefio y
joven), garantia de una conducta sancionable y antijuridica, esto es, regularizar
su situacion administrativa.

De esto se puede inferir que lo que el discurso antiinmigracion criminaliza no
es sino el uso de mecanismos juridicos ya establecidos, el uso de canales de
regularizacién ordinarios. Y lo que pareciera un contrasentido o un tipo de
pensamiento contradictorio, posee un objetivo claro en contra del fenémeno
migratorio, que no es sino el establecimiento de la inmutabilidad de los estatus
migratorios —primero en el imaginario colectivo para después inscribirlo en el
marco legislativo-, instaurando la incomunicabilidad entre la situacion juridica
prevista para el turista y aquella contemplada para el trabajador.

Primer paso para la consecucion de este objetivo es la produccidn simbdlica del
“inmigrante ilegal” que impacta en elimaginario colectivo y sirve al propdsito de
la criminalizacién social. Estableciendo en la percepcion social del inmigrante la
“ilegalidad”, concebida como una condicién permanente, dirigida a la creacién
de un estatuto juridico estanco. El “inmigrante ilegal” dentro de este imaginario
se configura como un sujeto de oscuros objetivos y de intencion fraudatoria
para su consecucion'®, La usurpacion de beneficios sociales y la realizacion de
actividad delictiva serian, segun el tenor del discurso, parte de su propdsito al

17 Sobre la imposicién de multas véase Articulos 70 y 71 Decreto Ley 1.094, recuperado de ht-
tps://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=6483&buscar=Decreto+Ley+1.094 , y Articulos 147 y 148
del Decreto 597, recuperado de https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=14516&buscar=Decre-
to+597.

18 Ejemplo de esto lo constituye el texto publicado por el actual gobierno en su pdgina web institu-
cional en el que puede leerse lo que sigue: “Por otra parte, en el Gltimo afio, el pais ha sido testigo
del aumento exponencial de extranjeros que ingresan con visa de turista y terminan quedandose
en el pais en situacion irregular, provocando situaciones de: Precariedad laboral y habitacional;
Incremento de la trata de personas; Abuso del sistema, ya que las personas que ingresan mienten
sobre el objetivo de su visita al pais” Recuperado de https://www.gob.cl/nuevaleydemigracion/ y
https://cdn.digital.gob.cl/filer_public/d2/39/d239d0df-c4e9-488e-a36f-8blac2cal0ef/nueva_ley

de_migracion.pdf
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radicarse en el pais. Esta manera de percibir al inmigrante sugiere asimismo una
suerte de pecado original del que se desprende mala fe en su actuar posterior al
ingreso fraudulento en el pais.

La normalizacion del discurso ha supuesto la aceptacion social de sus tesis, lo
que a su vez ha implicado el uso habitual en Chile de la categoria “inmigrante
ilegal”, concebido como un sujeto delincuente, que transgrede lanorma de forma
voluntaria, defraudador por el modo en que ingresa y permanece en el pais,
amén de expoliador de beneficios sociales. Tal asuncién en el contexto chileno
ha servido de patrocinio al impulso de medidas juridicas por parte del gobierno
recién electo en diciembre de 2017, cuyo objetivo es lainmutabilidad del estatuto
juridico del extranjero irregular. La reactivacion del proyecto presentado en el
afio 2013 y el envio al Parlamento de un conjunto de indicaciones al mismo, ha
sido la estrategia seguida por el gobierno de Sebastian Pifiera para ello. De todas
ellas son las Medidas Administrativas con Efecto Inmediato las que acreditan
esta voluntad de inmutabilidad.

Una de ellas se plantea como estrategia de eliminacion de la Visa Temporaria por
Motivos Laborales®, creada porel gobierno de Michelle Bacheleten 2015%. Con el
establecimiento de esta visa se traté de superar ciertas dificultades en el acceso
a la regularidad que imponia la visa Sujeta a Contrato de Trabajo creada por el
Decreto Ley 1.094. Las mas importantes tenian relacion con la imposibilidad
de trabajar con varios empleadores (como asi lo permite la visa por Motivos
Laborales), asi como el desarrollo de actividades distintas a las sefialadas en el
contrato de trabajo. Ademas la visa sujeta a contrato se debia dar de baja ante
el Departamento de Extranjeria al término del contrato de trabajo, de modo que
el extranjero debia solicitar una nueva visa en el plazo de 30 dias o abandonar

19 Desde el mes de febrero de 2015 comenz6 a tener efecto la visa por Motivos Laborales introdu-
cida por via administrativa a través de la Circular N° 07, de 26.02.2015, del Jefe del Departamento
de Extranjeria y Migracién del Ministerio del Interior y Seguridad Plblica por el Departamento de
Extranjeria. Esta exigia para su solicitud la existencia de un contrato de trabajo con un empleador
domiciliado en Chile ~como ocurria con la visa sujeta a contrato-, sin embargo se eliminaba la
clausula de viaje, esto es, la obligacidn a los empleadores de pagar los pasajes de regreso del
migrante. Su duracién era de un afio, periodo tras el cual se podia optar a la residencia definitiva
en Chile. http://www.extranjeria.gob.cl/noticias/2015/03/02/nueva-visa-temporal-por-motivos-

-laborales/

20 “Medidas administrativas con efecto inmediato. 1. Reformulacion de los visados de residencia
temporaria creados por via administrativa: La actual legislacién admite una serie de situaciones
(vinculos con chilenos o residentes definitivos, profesionales y técnicos y refugiados) en que los
turistas pueden cambiar su calidad migratoria a residente estando en Chile, siendo, la mas rele-
vante por niumero de visados otorgados, la que permite al Ministerio del Interior conceder este
beneficio de manera discrecional o porque estima que dicha residencia es util o ventajosa para
el pais. Tal categoria representa el 71% del total de los visados de residencia otorgados en 2017
por el DEM. Alin mas, dentro de dicha categoria, el 74% de dichos visados creados administra-
tivamente corresponde en forma exclusiva al visado temporario por motivos laborales, vigente
desde 2015. En razdn de ello, se ha dispuesto lo siguiente: a. Eliminar la posibilidad de solicitar
el visado temporario por motivos laborales a contar del dia 23 de abril de 2018.”. Recuperado
de https://cdn.digital.gob.cl/filer_public/d2/39/d239d0df-c4e9-488e-a36f-8blac2ca00ef/nue-
va_ley_de_migracion.pdf
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el pais, lo que procuraba el mantenimiento de una relacion de sumision entre el
trabajador y el empleador (a diferencia de la visa por Motivos Laborales que ha
permitido suscribir nuevos contratos sin necesidad de volver a solicitar la visa
liberando altrabajador derelaciones de patronazgo por mantener la continuidad
laboral). Asimismo la solicitud de permanencia definitiva solo podia realizarse
después de dos afios (un afio en el caso de la visa por Motivos Laborales).
Siguiendo cifras del Departamento de Extranjeria, el afio 2015 se entregaron
mas de 166 mil visas que permitian conseguir un trabajo, 65 mil fueron Visas
por Motivos Laborales (39%). Se superaba de este modo la expedicion de visas
Sujeta a Contrato, de las que se expidieron casi 22 mil (13%)?'. Mas alla de la
efectiva o no eficacia regulatoria de esta visa por Motivos Laborales, a dia de hoy
el gobierno la interpreta como la causante del aumento de los extranjeros en
suelo chileno en situacion irregular.

Dejar sin efecto esta visa es la primera de las acciones dirigida a establecer la
imposibilidad de cambiar de condicién migratoria y la incomunicabilidad de
los estatutos juridicos. La misma vino a solaparse a la visa temporaria que el
Decreto Ley 1.094 contemplaba, y cuya concesion dependia de la discrecion del
Ministerio del Interior -al interpretarse la residencia de los sujetos solicitantes
atil o ventajosa para el pais. Este solapamiento sirvio, sin embargo, al objetivo
de superar las barreras dispuestas por la visa Sujeta a Contrato de Trabajo. En
poco tiempo logré desplazarla como canal para obtener la residencia regular -
representando el 39% del total de visas que posibilitan el transito a la residencia
legal desde la visa de turismo en 2015-, y supuso el 74% de las visas del “tipo
temporarias” (Visa Temporaria y Visa Temporaria por Motivos Laborales) -
creado artificiosamente con una técnica juridica discutible por cuanto en
lugar de utilizarse instrumentos formales normativos como son las leyes o los
reglamentos que son objeto de control constitucional, fueron creados a través
de simples instrucciones limitando su eficacia en la legalidad y la estabilidad
juridicas. Tal incremento en el otorgamiento de permisos temporales ha llevado
a la interpretacion de esta visa por parte del gobierno actual -oposicion en el
momento en que esta visa se establecid- como un mecanismo de regularizacion
demasiado permisivo.

A la vez el gobierno ha insistido en que esta visa promovio la instalacion de un
mercado de contratos falsos, fomentando un aumento del nimero de extranjeros
sin capacidad para cumplir con los requisitos requeridos para la extension de
la visa o la solicitud de residencia definitiva??, pasando a engrosar el nimero
de extranjeros en situacion irregular. Su neutralizacion supone el regreso de la
Visa Sujeta a Contrato de Trabajo como Unica via para permanecer de forma
regular en Chile, hasta la aprobacion del proyecto de migraciones ingresado por

21 Recuperado de http://www.t13.cl/noticia/politica/inmigrantes-chile-mas-restricciones-o-mas-
-derechos.

22 Requisitos requeridos para la obtencion de la prérroga de Visa Temporaria por Motivos La-
borales recuperado de http://www.extranjeria.gob.cl/media/2016/09/TE17-ISO-PRORROGA-VISA-
-POR-MOTIVOS-LABORALES.pdf
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el gobierno en 2013.

Otra de las medidas propuestas es la creacion de la Visa Temporaria de
Oportunidades?®®, nuevamente ocupando técnicas de solapamiento® o
ampliacién del catdlogo de visa temporaria. Esta se propone a modo de
reemplazo de la Visa Temporaria por Motivos Laborales y tiene como objetivo
suprimir la posibilidad de transitar hacia la residencia legal administrativa desde
la visa de turismo en territorio chileno. Los solicitantes de esta visa, por tanto,
deberan estar fuera del pais para su tramitacion. Se establece, parcialmente, de
este modo la contratacion en origen en las normas previstas para el control de
los flujos en Chile. Desde la fecha de implementacidn, 1 de agosto de 2018, los
extranjeros que pretendan integrarse en el mercado de trabajo (mayormente
aquellos trabajadores no cualificados o de baja cualificacion), o aquellos con
intencion de emprender en la economia chilena, deberan iniciar los tramites
dirigidos a la obtencidon de la visa desde los paises de origen. Abierta continta
la via de regularizacidén que supone la Visa Sujeta a Contrato de trabajo, la que
pareciera esta condenada a la desaparicion.

Por Ultimo, la estrategia se perfecciona con la disposicién de un proceso de
regularizacion extraordinario que promueve la rectificacion de las situaciones
administrativas irregulares de los extranjeros que permanecen sin visas o con
visas vencidas?®. Un proceso que, junto a la eliminacion de la Visa Temporaria
por Motivos Laborales y la creacion de la Visa Temporaria de Oportunidades,
instaura las condiciones favorables para la promulgacion de nueva legislacion
mas restrictiva. Hacemos alusion principalmente a la creacion de grupos
diferenciados en razén de la adquisicidn de los permisos o visas -los que logran
regularizarsey los que no, junto a los que estan por llegary que deberan enfrentar
una ley mas severa-, que impida la formacién de la solidaridad que nace entre
extranjeros sometidos a una situacion juridico-politico analoga. Asimismo
entendemos como condicidn favorable la mitigacion de un movimiento social
de protesta que procura tal diversidad de situaciones juridicas, que pudiera estar
encabezado por los propios migrantes afectados por una nueva ley mas severa.

23 “b. Crear por via administrativa una Visa Temporaria de Oportunidades, que se debera solicitar
fuera de Chile, orientada a los migrantes de todos los paises que quieran venir a nuestro pais a
emprender y trabajar por hasta 12 meses, prorrogable por una vez. La fecha de implementacién
sera el 1° de agosto de 2018.” Recuperado de https://cdn.digital.gob.cl/filer_public/d2/39/d239d-
0df-c4e9-488e-a36f-8blac2caO0ef/nueva_ley de_migracion.pdf

24 Sobre el procedimiento que nosotros denominamos de solapamiento —ocupados tanto por la
administracion al mando de Michelle Bachelet, como ahora por el ejecutivo de Sebastian Pifiera,
y que no es otra cosa que modificar la legislacion vigente a través de mecanismos administrativos,
la diputada del partido de centro chileno Democracia Cristiana, Joanna Pérez alega en articulo de
prensa: “El gobierno trata via administrativa situaciones que deben ser legislativas”. Recuperado
de https://www.latercera.com/politica/noticia/bancada-dc-impulsa-requerimiento-al-tc-impug-
nar-decreto-migracion/166644/

25 A mayor abundamiento a propdsito de la Resolucién Exenta N° 1.965 de 9 de abril de 2018 por
la que se dispone proceso de regularizacion extraordinaria de permanencia en el pais a extranje-
ros que indica, véase el siguiente documento. Recuperado de http://www.extranjeria.gob.cl/noti-
cias/2018/04/11/resolucion-exenta-para-regularizacion/
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La regularizacion conviene, igualmente, al gobierno al presentarse util en la
busqueda de apoyos sociales de parte de la poblacién migrante, que pudiera
interpretar la nueva legislacion como un freno a lacompetencia en el mercado de
trabajo.Deotraparte,este procesoextraordinariootorgaalgobiernolaposibilidad
de manifestar publicamente su interés por los derechos de los migrantes,
conveniente a una operacion de legitimacion de la propuesta. Este objetivo se
alcanza gracias aluso dediscursos en favor de los derechos fundamentales de los
migrantes, en concordancia con lo dispuesto en instrumentos internacionales en
la materia, presentes en los fundamentos de las medidas anteriormente citadas.
Como ejemplo baste traer a colacion los siguientes extractos de declaraciones
institucionales:

“Nos proponemos cuidar y ordenar nuestro hogar comdn, nuestra
casa compartida, promoviendo una politica migratoria moderna
que fomente la migracion segura, ordenada y regular, adecuandose
a los tiempos actuales y a las necesidades del pais, pero sin nunca
perder de vista los derechos y la proteccion de los migrantes.”
“Una legislacion moderna debe equilibrar el legitimo derecho del
Estado y sus ciudadanos de normar la forma en que los extranjeros
ingresan y permanecen en el pais, con el respeto y garantia de los
derechos fundamentales de los migrantes y la mitigacion de los
riesgos asociados con el movimiento de personas, para asi reducir
la migracion irregular y reprimir las actividades transfronterizas
ilicitas” (Recuperado de https://www.gob.cl/nuevaleydemigracion/)

“Para implementar lo anterior, se requiere integrar a los migrantes
irregulares al pais y reconocer sus derechos; dar un puntapié inicial
al establecimiento de una politica migratoria moderna, que logre
equilibrar el legitimo derecho del Estado de normar la forma en
que los extranjeros ingresan y permanecen en el pais, con el debido
respeto y garantia de sus derechos fundamentales y la mitigacion de
los riesgos asociados con el movimiento de personas, para asi reducir
la migracion irregular y reprimir las actividades transfronterizas
ilicitas. Es decir, para lograr una migracién ordenada, segura y
regular. Por ello es imperativo abrir un proceso de regularizacion
extraordinario” (Recuperado de https://cdn.digital.gob.cl/filer
public/d2/39/d239d0df-c4e9-488e-a36f-8blac2callef/nueva_ley
de_migracion.pdf)

De tal modo se pretende moderar la imagen social que persiste de la derecha
chilena, como un actor politico interesado en la extension del modelo econémico
capitalista neoliberal y la conservacion de las élites econdmicas. El proceso de
regularizacién -y su produccion, el inmigrante regularizado-, actda asi cual
operador simbdlico creando la atmdsfera propicia para el endurecimiento de
las medidas dispuestas a la entrada y permanencia regular en el pais. A pesar
de este discurso en favor de los derechos humanos de los migrantes, el dogma
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antiinmigracion se presenta igualmente en la redaccion® del instrumento que
norma el procedimiento para la regularizacion extraordinaria. Su lectura da
cuenta del modo en que se culpa al propio flujo migratorio de la presencia de
irregulares, cuando pareciera ser mas real que la situacion de irregularidad
administrativa aumenta, producto de la neutralizacion de vias ordinarias
dispuestas a la obtencidn de residencia regular.

Finalizado el proceso de regularizacion extraordinario, y limitada la posibilidad de
obtener visa de residencia temporaria en Chile; el siguiente paso que el ejecutivo
parece estar dispuesto a dar -y que se enmarca en su proyecto destinado al
control de los flujos migratorios, principalmente a través de la inmutabilidad
del estatuto juridico del extranjero en situacidn irregular?’-, es la supresion
de la posibilidad de solicitar y obtener desde territorio chileno permisos que
autoricen a residir y trabajar en el pais. El modo en que esta limitaciéon de
solicitud de residencia con autorizacidn de trabajo se establece es a través de la
formula “desde el extranjero”, tal y como se dispone a través de los criterios de
otorgamiento de la misma?®.

De todo el catdlogo de subcategorias concebidas por el gobierno en su proyecto
se encuentra la de “extranjeros que ingresan al pais a desarrollar actividades
licitas remuneradas, por cuenta propia o bajo relaciéon de subordinacion y
dependencia”, que afectara a los extranjeros que hasta la entrada en vigor de las
Medidas Administrativas con Efecto Inmediato ocupaban la Visa Temporaria por
Motivos Laborales y a aquellos que han hecho uso de la visa temporal Sujeta a
Contrato de Trabajo. Esto va a significar la imposibilidad de solicitar una visa en
territorio chileno, amén de impedir el transito -una vez quede suprimida la visa
sujeta a contrato de trabajo-, desde la visa de turismo a la residencia temporal®.

26 Véase el Considerando a) del documento de Resolucion Exenta N° 1.965: “a) Que el flujo
migratorio ha experimentado un alza acelerada en los Ultimos afios, lo que ha traido como
resultado un incremento de los extranjeros que permanecen en Chile en situaciéon migratoria
irregular.” Recuperado de http://www.extranjeria.gob.cl/noticias/2018/04/11/resolucion-exenta-
para-regularizacion/

27 La inmutabilidad del estatuto juridico del extranjero en situacién irregular interpretada como
uno de los instrumentos mas relevantes para la consecucién del objetivo del control de flujos se
presenta en la redaccion del Proyecto de Ley de Migracion y Extranjeria de 2013 en su informe pre-
liminar en el punto 6 del acapite Ill, sobre Categorias migratorias: “-Residencia Temporal: Se puede
otorgar por un periodo limitado de tiempo a quienes vienen a Chile con el animo de establecerse.
Su otorgamiento o denegacidn constituye la principal herramienta de la politica migratoria.”

28 Véase Parrafo IV sobre Residencia Temporal, Articulo 60 sobre Criterios de otorgamiento:
“Este permiso se podra conceder a quienes acrediten tener vinculos de familia con chilenos o
con residentes definitivos; a aquellos cuya estadia sea concordante con los objetivos de la Politica
Nacional de Migracién y Extranjeria; y, en otros casos debidamente calificados por la Subsecretaria
del Interior”.

29 Sobre la incomunicabilidad de los estatutos juridicos, |éase: “El proyecto de ley cambia radical-
mente la operatoria que hoy existe para la obtencidn de residencia temporal, ya que ésta sélo se
podra solicitar fuera de Chile, prohibiendo que se pueda solicitar el cambio de calidad migratoria de
turista a residente estando en Chile”. Recuperado de https://cdn.digital.gob.cl/filer_public/d2/39/
d239d0df-c4e9-488e-a36f-8blac2caO0ef/nueva_ley de migracion.pdf
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Quedara de este modo establecida, en caso de aprobarse este proyecto, la
inmutabilidad del estatuto juridico del extranjero en situacion irregular, al
eliminar toda comunicacion entre estatutos juridicos diversos como se ha
venido haciendo hasta ahora. Las posibilidades de los extranjeros que pretendan
establecerse en Chile quedan asi mermadas, al establecerse la obligacion de
ocupar la Unica via posible de la contratacion en origen para la tramitacion de
la solicitud del permiso de residencia temporal. Las dificultades con las que
los extranjeros -mayormente los que buscan trabajo por cuenta ajena en el
pais-, se van a tropezar tienen relacion con la imposibilidad de exploracion del
mercado de trabajo y, en consecuencia, de hallar un empleador desde el pais
de origen. Esta situacion podria agravar la posicion de millares de inmigrantes
potenciales que encuentran en lairregularidad la Gnica posibilidad para trabajar
y residir en el pais. En cierto modo el gobierno obligara a los extranjeros a
transgredir la norma por cuanto la contratacion en origen resulta ser un canal
hacia la residencia complejo de recorrer. La produccidn de irregularidad parece
inminente de aprobarse el proyecto referido.

CONCLUSIONES

La intensificacion de los flujos migratorios, y el aumento consecuente de la
poblacion extranjeraen Chile, havenido aparejadade la aparicion de un marcado
discurso antiinmigracion cuya figura central es la del “inmigrante ilegal”. La
representacion social del mismo como un sujeto que defrauda las leyes y expolia
el Estado, se presenta conveniente a la criminalizacién general del fendmeno
migratorio. Su aparicion esta en estrecha relacion con la competencia por los
recursos escasos: el trabajo y los beneficios sociales, principalmente.

En Chile, en atencidn a la legislacion en materia de extranjeria vigente (Decreto
Ley 1.094 de 1975), existen disposiciones por las cuales los extranjeros que
hubieren entrado al pais con visa de turista pueden mutar su estatuto juridico
al de residente. La posibilidad de realizar este cambio ha permitido a muchos
extranjeros encontrar trabajo en Chile y solicitar la residencia temporal. Estando
de acuerdo con la idea que la legislacion vigente en materia de extranjeria
contiene defectos muy graves, relativos fundamentalmente a su enfoque
securitario y a la penalizacion con privacion de libertad del ingreso clandestino
(Titulo 1, Parrafo 1, Articulos 68 y 69); rescatamos de ella la facultad que otorga a
los extranjeros de modificar en territorio chileno su estatuto migratorio (durante
el plazo de la visa de turista e incluso una vez vencido éste).

No obstante esta prerrogativa, el discurso antiinmigracion intenta criminalizar
el uso debido de tales vias establecidas para la residencia y la regularizacion
ordinaria. Se pone de este modo en evidencia que el objetivo principal de
aquellos que lo esgrimen no es sino el freno a la llegada de mas migrantes. O lo
que es lo mismo, para el discurso antiinmigracion el problema no es la presencia
deirregulares, sino de inmigrantes. Los actores politicos que se sirven del mismo
obtienen asi réditos electorales que mas tarde se traduciran en beneficios para
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los diversos sectores productivos. Se manifiesta de tal manera la vision utilitarista
implicita en el discurso, asi como la voluntad de controlar el flujo a través del
trabajo, siempre en atencion a las necesidades del mercado.

La estrategia fundamental para ello se basa esencialmente en dos puntos.
El primero de ellos supone la eliminacion de la posibilidad de obtener la
residencia en Chile, interrumpiendo la comunicabilidad entre los estatutos
juridicos de turista y residente, y tornando inmutable la condicidn de extranjero
en situacion administrativa irregular. El segundo, a través de la obligacion de
solicitar el permiso o visa de residencia desde el pais de origen. El resultado,
de aprobarse el proyecto de ley del gobierno actual, cuyas principales
premisas se encuentran en la inmutabilidad de la condicidn del extranjero en
situacion irregular y la contratacion en origen, es el aumento de extranjeros sin
capacidad para regularizar su situacion, lo que permite prever la creacion de un
contingente masivo de irregulares. La nueva norma terminara profundizando
la criminalizacién de la migracion®, al eliminar los instrumentos previstos para
el cambio de estatus y estableciendo una sancion juridica sobre ella, mas alla
de la social que pendia sobre los inmigrantes —en especial los asi denominados
“ilegales”.

Este proceso, por otro lado pone de relieve, la actualidad de lainterpretacion que
realizaban los tedricos del conflictoy la criminologia critica (Vold y Bernard, 1979;
Williams y McShane, 2015; Sellin, 2016; Quinney, 1979 Rusche y Kirchheimer,
2004), segun la cual las instituciones juridicas por las que se instituye el crimen
son producto interesado de los que ostentan el poder para su establecimiento.
Siguiendo el analisis de Bergalli, “la ley es el resultado de los intereses de
quienes tienen el poder suficiente para producirla, mantenerla y aplicarla en
su beneficio y en detrimento de quienes no poseen ese poder” (Bergalli, 1983,
p. 41). Las confirmaciones que de estos trabajos extrae el autor nos informan
sobre el proceso vivido en Chile a propésito del cambio en la legislacion sobre
migracion:

“1) que el proceso de criminalizacion es légicamente precedente al
comportamiento desviado; 2) que dicho proceso de criminalizacién
(y consiguientemente el mismo comportamiento criminal) depende
funcionalmente de las dinamicas conflictuales existentes en la
sociedad y, 3) que dependiendo de todo el fendmeno criminal
(proceso de criminalizacién, mas comportamiento) de quien o
quienes tienen el poder de declarar la ilegalidad de la conducta,
de acuerdo a sus intereses, entonces la cuestion criminal asume su
naturaleza integramente politica” (Bergalli, 1983, p. 41-42).

La implantacién de la inmutabilidad del estatuto del extranjero en situacion

30 Para mayor profundizacion del fendmeno de criminalizacidn de la inmigracién en Chile véase los
trabajos de Brandariz, Dufraix y Quinteros (2018) quienes analizan, entre otros aspectos, el disefio
normativo del control migratorio y el caracter gerencialista y de eficiencia de costos de su sistema
sancionador.
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irregular por tanto se presenta como una estrategia interesada por parte de
actores politicos cuya percepcion del fendmeno migratorio es netamente
utilitarista. El discurso antiinmigracion favorece su emergencia, conveniente a
la creacion de un ejército de mano de obra facilmente explotable, compuesto
de extranjeros en situacion irregular sin capacidad de mutar su condicién
migratoria. Y, por otro, conveniente al establecimiento de cupos de trabajadores
migrantes contratados Unicamente desde sus paises de origen como forma de
gestion de los flujos.

En lo concerniente al estado de la democracia podemos aventurar que un
aumento de la poblacion extranjera empobrecida y desprovista de derechos
politicos ira en detrimento de la misma. Medularmente, porque supone un
quiebre con los postulados clasicos de la democracia liberal. Fendmenos
como la concentracion econdémica en pocos grupos de poder, el consecuente
mantenimiento o, en el peor de los escenarios, profundizacion de la polarizacion
social, la mengua de las clases medias o el deterioro de los procesos dirigidos a
su consolidacion, son responsables de su imparable deterioro. La produccion
deirregularidad administrativa inmutable, de establecerse juridicamente, ird en
favor de esta tendencia al reorganizar la sociedad en grupos a los que no les
asiste la misma proteccion juridica. La igualdad de los ciudadanos, extranjeros
o nacionales, ante las leyes es uno de los principios esenciales de la democracia
cuya eficacia el Estado chileno arriesga poner en entredicho. Que parte de la
ciudadania no posea las mismas facultades juridicas pondra asimismo en jaque
el postulado de las libertades publicas, de las que se derivan el efectivo ejercicio
de los derechos civiles.
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RESUMEN

La presente contribucion busca aportar al panorama de la actuacion del poder
judicial en la Argentina en torno al control migratorio. En esta oportunidad,
mediante la bdsqueda, sistematizacion y analisis de las decisiones del maximo
tribunal argentino, la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, para el periodo
2004-2018. La primera parte de este articulo releva algunas indagaciones previas
sobre el poder judicial y las migraciones en la Argentina. En una segunda parte,
explicita el criterio de busqueda y clasificacion de decisiones, dando cuenta de
las dificultades y limites de tal empresa. En una tercera seccion se analizan los
resultados con decision de fondo y los pocos estandares generados en torno al
control migratorio por el maximo tribunal y se reflexiona sobre la cantidad de
causas declaradas inadmisibles, lo que presenta particularidades propias.

Palabras clave: Migracion; Poder judicial; Control migratério; Derechos
humanos; Argentina.

RESUMO

Este artigo busca contribuir para o panorama da atua¢do do Judiciario na
Argentina em relag¢do ao controle da imigracdo. Nesta oportunidade, através da
pesquisa, sistematizacdo e analise das decisGes do mais alto tribunal argentino,
o Supremo Tribunal de Justica da Nacdo, para o periodo 2004-2018. A primeira
parte desta contribuicao revisa algumas investigacdes anteriores sobre o
judiciario e a migracdo na Argentina. Numa segunda parte, explica os critérios de
pesquisa e classificacao de decisoes, dando conta das dificuldades e limites de
tal empresa. Numa terceira secao, os resultados com uma decisdo substantiva
sao analisados junto com os poucos padroes gerados em torno do controle

1 Doctora por la Universidad de Buenos Aires (Area Derecho Internacional); investigadora del
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), Universidad Nacional de
Mar del Plata (UNMdP).
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de migracdo e, finalmente, refletem-se sobre o nimero de casos declarados
inadmissiveis, que apresentam suas préprias peculiaridades.

Palavras-chave: Migra¢des; Judiciario; Controle migratdrio; Direitos humanos;
Argentina.

EL PODER JUDICIAL EN LOS ESTUDIOS DE MI-
GRACIONES

En el ambito de los estudios sobre migraciones, la perspectiva desde el derecho
en general y mas aun, los aportes referidos a la actuacion del poder judicial,
cuentan con escasas producciones. Desde lo juridico, puede apuntarse entre sus
causas la poca dedicacion a la investigacion de los/as profesionales del Derecho
y lo refractario que resulta el Judicial a ser estudiado. Desde los estudios de
migraciones, la atencion sobre el Estado y sus politicas es relativamente reciente:
a fines de los ochenta, Zolberg (1989) llamaba a reincorporar al Estado en los
analisis de migraciones y otro tanto haria Massey una década después (Massey,
1999), en el afio en que también Sayad (2010) redoblaria la apuesta sefialando
que pensar la migracion es pensar al Estado. En Argentina en particular,
Domenech y Pereira (2017) identifican los abordajes desde las ciencias juridicas
como correspondientes a la mas reciente camada de estudios de migraciones,
primero a partir de la preocupacion por la migracion “ilegal”, luego por las
representacionesy categorias comprendidas en los textos juridicos y finalmente,
por una “nueva etapa en el estudio de la politica argentina” a partir de la sancion
de las leyes de migraciones (2003) y de proteccion de refugiados (2006), que
propicio la aparicidon de investigaciones que incluyeron “otros actores estatales
relevantes en el campo de las politicas migratorias como aquellos vinculados al
Poder Judicial” (Domenech y Pereira, 2017, p. 94).

La presente contribucidn, asi, busca aportar a la construccién de conocimiento
sobre la actuacion del poderjudicial en torno al control migratorio en Argentina.?
En este caso especificamente a través de las resoluciones de las decisiones de
la Corte Suprema de Justicia argentina (CSJN o “la Corte”) desde la entrada en
vigencia de la ley actual de migraciones, en enero de 2004 hasta diciembre de
2018. Por “control migratorio” refiero al nicleo duro de la politica migratoria
desde la perspectiva del Estado: ingreso y rechazo en frontera, circulacion y

2 La autora agradece los valiosos comentarios vertidos en los dos arbitrajes anénimos (un di-
alogo siempre enriquecedor) asi como los sefialamientos del juez Guillermo Treacy a una pre-
sentacion parcial de estos resultados, las pistas brindadas por Ignacio Odriozola sobre algunos
aspectos de la defensa publicay la lectura y critica de una version borrador en inglés hecha por
Maximo Souzo y Julieta Mira, quien me alertd sobre todo de la diferencia entre planteo meto-
dolégico y analisis de datos. Asimismo, el cuidadisimo trabajo de las coordinadoras del dossier
mejoro sensiblemente muchos aspectos de la presente contribucién.
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residencia, egreso y expulsion. Segun la ley argentina de migraciones (25.871),
“la admision, el ingreso, la permanenciay el egreso de personas se rigen por las
disposiciones de la presente ley”.

La situacion argentina, en este punto, puede ser Util para los paises de la region
latinoamericana en tanto pocos prevén la intervencidén obligatoria de sus
tribunales nacionales para revisar casos de control migratorio. En la mayoria
de los paises latinoamericanos, las intervenciones llegan por via de excepcion,
como amparos y habeas corpus u otras acciones legales ante menoscabos mas o
menos serios de derechos de las personas migrantes. Lo cierto entonces es que
hay pocas actuaciones judiciales y mucho menos aln, investigacion sobre ellas.

Sin embargo, Argentina es uno de los pocos paises que en 2004, al entrar en
vigencia la ley de migraciones 25.871 que reconoci6 tanto el derecho humano a
migrar como otros derechos para las personas migrantes (Ceriani, 2004; Garcia,
2013), asignd al Poder Judicial como institucion con un mandato obligatorio para
intervenir en el control migratorio, sea para autorizar la “retencidon” a los efectos
de la expulsion, para evaluar la orden de expulsion de una persona extranjera
residente y en general, o como revisora de la actuacion de la autoridad de
aplicaciéon en materia de control migratorio, la Direccién Nacional de Migraciones
(DNM).

En cuanto a los antecedentes de investigacion, existen, de hecho, algunos
relevamientos que dan cuenta de las decisiones judiciales en Argentina, tanto de
manera previa como posterior a la ley 25.871 de 2004. En esta oportunidad me
concentraré en las indagaciones que se han enfocado en el control migratorio.?
La mayoria de estos estudios, no suelen presentar una metodologia de trabajo o
explicitar un criterio para la seleccion de jurisdicciones, tribunales o sentencias.
Este aspecto, si bien no es un obstaculo para la validez analitica de tales trabajos,
es criticable desde un punto de vista cientifico, falencia que este texto busca
subsanar al menos para los casos de CSJN en el periodo en estudio. En la revision
de bibliografia incluyo mis propias contribuciones, a partir de las cuales busco
mostrar también algunas de las limitaciones que como abogada fui encontrando
en la construccion de una investigacion cientifica desde lo juridico.

San Juan (2004) dedica un apartado a analizar jurisprudencia de la CSJN
relativa a la nocion de “habitante”, trayendo casos varios entre los afios veinte
y los ochenta aunque sin explicitar su criterio de seleccion. Otro analisis sobre
jurisprudencia referida a migrantes (Ceriani, Morales y Ricart, 2006) se propone
como objetivo “describir de qué manera (...) el Poder Judicial ha reaccionado
en casos en los que se alega el respeto, proteccion y garantia de los derechos
de los migrantes”, para lo cual analiza “algunas decisiones judiciales domésticas

3 Existen otras lineas de trabajo interesante en lo judicial, por ejemplo sobre acceso a la justicia
(Begala, 2012) o sobre violencia doméstica (Jaramillo, 2017).
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(...) agrupadas por el derecho protegido”, lo que cubre un rango temporal que
inicia aproximadamente en los noventa y alcanza hasta diciembre de 2004 y
una variedad de tribunales tanto nacionales como provinciales, de distintas
materias (laborales, civiles, administrativos) e instancias (primera, camaras,
Casacion, CSJN). Aunque el criterio y método de blsqueda y seleccion no estan
explicitados, el trabajo sefala muy interesantemente “la exigua cantidad de
casos que hemos podido hallar sobre esta tematica”, sefialando en particular
que “ha sido imposible encontrar toda la jurisprudencia federal y provincial
que pudiera haber (particularmente en ciertas provincias, por la dificultad en el
acceso alainformacion desde afuera de la provincia respectiva)”, pero el material
encontrado les permite a los/as autores destacar la limitada jurisprudencia
sobre el tema (Ceriani, Morales y Ricart, 2006, p. 881). Entre los casos analizados
de estos/as autores/as, que caen bajo la érbita delimitada por este trabajo, se
encuentra por ejemplo “Cai Whenhuang” (2004); asimismo, hay otros casos de
la CSJIN pero que corresponden a derechos sociales (“Hooft”, “Gottschau” y se
menciona “Reyes Aguilera”).

En 2009, Miglio y Toledo compendiaron sentencias hasta 2008. Inician su analisis
jurisprudencial con el caso “De la Torre”, de 1998 que fue el que diera lugar al
procedimiento ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos que
terminara, como parte del compromiso del Estado argentino, con la aprobacion
de la ley 25.871. Los autores (Miglio y Toledo, 2009) pasan revista a casos varios
provenientes de distintos tribunales (contencioso administrativos, penales,
laborales), nacionalesy federales, de la Capital y de algunas provincias. El criterio
y método de busqueda y seleccion no se explicita. Entre los casos de la CSJN
que analizan, se incluyen algunos que caen bajo la delimitacion temporal del
presente articulo, como “Cai Whenhuang” (2004), “Zhang” (2007). También se
incluyen los tres casos mencionados sobre derechos sociales (“Reyes Aguilera”,
“Hooft” y “Gottschau”).

En 2011 comencé a presentar resultados parciales de mis investigaciones sobre
jurisprudencia argentina (Garcia, 2011), aunque limitada a causas por “derechos
de la movilidad” (ingreso y rechazo en frontera, circulacion y residencia,
egreso y expulsion) o, desde el punto de vista del Estado, “control migratorio”,
circunscribiéndome al fuero federal de la Capital Federal (Ciudad de Buenos
Aires, Argentina). En aquél momento, mas del 90% de los tramites migratorios
correspondian a sede central de la DNM (sita en Retiro), lo cual provocaba que
las acciones judiciales se tramitaran, también mayoritariamente, ante el fuero
Contencioso Administrativo Federal de la Capital Federal.

Poco después, Morales (2012) escribe sobre jurisprudencia de CSJN y “algunas
camaras federales” y divide el tratamiento en dos secciones, separadas por la
llamada “ley” Videla, un decreto de la Ultima dictadura militar argentina en
vigor desde 1981 hasta 2003. La primera seccion inicia asi con un caso de 1951
aunque soélo es un ejemplo, ya que cita inmediatamente uno de 1944 y asi los
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va dividiendo por décadas hasta llegar a 1981, afio en el cual inicia una seccion
nueva para tratar los casos sentenciados bajo la vigencia de la ley migratoria de
la dictadura (y de buena parte de nuestra vida democratica). En la tltima seccion
relata'y analiza casos dictados desde el 2004 y que por tanto, caen bajo la érbita
de este articulo, donde se incluyen “Cai W.” (2004), “Maseda Lopez” (2006),
“Zhang” (2007), “Ni H-Ising” (2009). Entre las conclusiones, sefialara que las
normas y practicas que desconocen a los migrantes como sujetos de derechos
“se desarrollaron sin control alguno por parte del Poder Judicial” (Morales, 2012,
p. 358), rol cuya importancia ha sido destacada, segln el autor, por la misma
jurisprudencia de la CSJIN.

En 2013 presenté en las jornadas de Sociologia de la Universidad de Buenos
Aires un analisis sobre los casos de expulsion por causas penales (publicado
como articulo en Garcia, 2015) y otro sobre las “retenciones” de DNM en unas
jornadas interdisciplinarias del IDAES. Ambos espacios sirvieron para ponerme
en la pista de todo el camino que, como abogada, debia desandar para
decodificar el vocabulario, circuito, derrotero y decisiones del mundillo juridico.
Como producto de una Facultad de Derecho, me di cuenta que muchas de las
practicas que tomaba como dadas no eran naturales en absoluto. El mismo
afio defendi mi tesis doctoral donde reconstrui el universo de casos y analicé
sentencias y expedientes donde DNM ha sido demandada o demandante en el
fuero administrativo de la Nacion (Garcia, 2013).

En relacion a los aspectos penales de la ley de migraciones, el libro de Monclis y
Brandariz Garcia (2014) incluye un extenso apartado donde se analizan algunos
casos relevantes que caen bajo la delimitacion de esta contribucién, como
“Granados Poma”.

En 2015, De Llano (2015), defensor publico para cuestiones migratorias, abordd
la revision judicial para casos de control migratorio a través de jurisprudencia.
Ese texto se dedica especificamente a analizar el caso “Ojeda Hernandez”,
sentenciado porla CSIN en 2014 e incluye lineamientos internacionales sobre la
garantia de la doble instancia.

Mas recientemente, Roca (2018), también parte de la Defensoria General de la
Nacién, analiza jurisprudencia nacional para dar cuenta de las garantias del
debido proceso en relacién a las personas migrantes. Ademas brinda datos
sobre casos alin no resueltos por la CSJN. Asi, por ejemplo, analiza ampliamente
el dictamen del Procurador ante la CSJN en “Peralta Valiente”, relevante porque
sostiene la suspension de cualquier medida ante la impugnacion de la orden
de expulsion. También indica varios otros dictdmenes en casos analogos
(“Taboada”, “Torres Miraval”, “Mabuza Moses”, “Flores”) que apoyarian esta
tesitura. Menciona asimismo casos que aln no tienen tal dictamen pero que
seran resueltos por la corte por haberse interpuesto ya el recurso extraordinario,
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como el caso “Apaza Ledn”, que fuera resuelto poco después.*

El mismo afo, Arlettaz (2018) recupera las nociones de “habitante”, los criterios
para la admision y rechazo de personas extranjeras asi como otros aspectos de
lo mas relevantes para el control migratorio, aunque con un corte mas histérico
y sin explicitar, nuevamente, el criterio de seleccién de las sentencias que se
mencionan o una delimitacién temporal.

En este contexto, entonces, uno de los aportes de este articulo es también
sistematizar el panorama ya construido sobre la actuacidn del Poder Judicial, en
esta oportunidad através del analisis de las decisiones de la CSJN. Con ese fin, en
el siguiente apartado describo varios aspectos metodologicos y las actividades
llevadas a cabo a los fines de los objetivos propuestos en este articulo. Luego,
avanzo hacia el “interior” del campo para concentrarme en el andlisis legal
de las decisiones emitidas por el maximo tribunal argentino. En este transito
entre la sociologia juridica y el analisis legal propiamente dicho incluyo una
breve reflexion sobre un aspecto ausente en la bibliografia mencionada: la gran
cantidad de causas rechazadas por “inadmisibles” o, en general, por criterios
formales.

DELIMITACION Y METODOLOGIA

La seleccion de la CSIN como ambito del poder judicial para explorar las
decisiones sobre control migratorio desde la vigencia de la ley 25.871 obedece
a varias razones. Primero, es la maxima instancia judicial argentina, con lo que
su funcidn de “casar” interpretaciones divergentes es de lo mas util. Aunque sus
sentencias no son en si mismas obligatorias para los tribunales inferiores, se
dice que tienen “fuerza moral”. También permite un panorama de la actuacién
del Judicial a nivel nacional, ya que llegan casos de todo el pais. Por ultimo, hay
cuestiones mas practicas: para el amplio rango temporal definido, circunscribir
la busqueda a un solo tribunal con la suficiente representacion para hablar de
Argentina es conveniente dirigir la atencion a la CSJN; ademas su base de datos
de sentencias esta en linea (https://sjconsulta.csjn.gov.ar/sjconsulta/).

4 Durante 2017 y 2018, las publicaciones en Derecho estuvieron concentradas en el Decreto
de Necesidad y Urgencia 70/2017 y fueron coincidentes en sefalar el retroceso que significa en
términos de derechos de las personas migrantes. En algunos se analizan aspectos generales
del DNU (Garcia, 2017; Monclds, 2017); otros analizan modificaciones especificas (Mufioz, 2017;
Roca, 2018). En 2018 busqué establecer una relacion entre la emisién del DNU y el crecimiento de

las causas judiciales (Garcia, 2018).
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La bldsqueda de decisiones (también “fallos”, en la jerga) se hizo delimitando
las fechas 1 de enero al 31 de diciembre aio a afio, entre 2004 y 2018. Aunque
inicialmente hice una Unica busqueda para el periodo, los resultados eran
mas dificiles de trabajar asi como para advertir alguna evolucidn. Las palabras
clave que resultaron exitosas para la busqueda fueron: “migraciones” (tanto
en “palabra libre” como en “autos”, que se refiere a la caratula o nombre del
expediente) y “DNM” en “autos”® Aunque la mayoria de los casos surgidos de
los resultados son por (actora) o contra (demandada) Direccién Nacional de
Migraciones (DNM), lablUsqueda porlavoz “migraciones” en palabra libre permite
la aparicion de otros casos donde este organismo se encuentre involucrado
aunque sin ser directamente parte. Por supuesto, esto también arrojo resultados
irrelevantes, donde la voz “migraciones” tenia otro uso.

Adelanto ya que el universo total, en términos de resultados, es de 333. Estos
“resultados” no son necesariamente trescientos expedientes o sentencias.
Primero, porque el uso de distintas voces suele arrojar los mismos resultados;
esto surgia claro después de cruzar las diferentes listas de cada voz por afio.
Segundo, porque un mismo expediente puede llegar mas de unavez a la Corte (y
asi aparecer como resultado en varios afios seguidos), a raiz de las apelaciones
de diferentes partes, por ejemplo. En otros casos, para un mismo expediente y
apelacidn se trata del dictamen del procurador en un caso y la sentencia de la
Corte en otro, con lo que hay dos resultados.

PROCESAMIENTO DE RESULTADOS

La composicion de los resultados totales luce en laimagen a continuaciéon. Como
se ve, para algunos afios no hay resultados para “Migraciones” o “DNM” en el
campo “Autos” (2004) o solo para “DNM” en “autos” (2009, 2010, 2011).

5 La base de datos tiene varios campos de busqueda: “texto” (que aqui refiero como bisqueda
por palabra libre), “autos” y se puede indicar una fecha en particular o un rango de ellas. Se
omitio la busqueda con la voz “extranjero” porque la sola depuracién de la lista requiere de un
trabajo mayusculo. Como comprobé en Garcia, 2013, se incluyen muchos casos sobre empresas
y filiales “extranjeras”. Tan sélo en los resultados de CSJN, la bisqueda por “extranjero” dio 329
resultados. Muy recientemente, se agregd un campo, “voces”, donde solo se admite palabras
nomencladas.
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Grafico 1. Cantidad de resultados totales de la busqueda en bases de datos de la CSIN
para dos voces (“DNM”, “migraciones”) en dos campos (palabra libre y autos). Argentina,
2004-2018.

@ "DNM" en AUTOS

O "Migraciones" en AUTOS

W "Migraciones" en PL

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de sentencias (fallos completos) de

la CSJN. Disponible en: http://sjconsulta.csjn.gov.ar/sjconsulta/fallos/consulta.html

Luego eliminé los resultados que no corresponden, a simple vista, a temas
de control migratorio. Para ello el criterio mas obvio fue utilizar como criterio
el “objeto de juicio” de cada causa: asi, los casos cuyo objeto de juicio® fueran
“empleo publico”, “diferencias salariales” o “ejecucion fiscal” quedaron
eliminados.”

En segundo lugar se eliminaron aquellos casos cuya “contraparte” (actora
o iniciadora de un proceso o bien demandada por DNM) fuera una persona
juridica, normalmente una empresa. En este tipo de casos, aunque se discutiera
alglin tema de control migratorio, este es tangencial.® Por lo general, mi propia

6 Las caratulas de un expediente en una demanda estandar (“A contra B sobre X”) se componen en

primer término de la parte que demanda (“actora”), seguido de la requerida (“demandada”) y por

ultimo el objeto del juicio. Estos estan nomenclados de antemano por el fuero y jurisdiccion ante el

cual se presenta la accidn; algunos dejan bastante en claro el objeto de la demanda (como “habeas
o

corpus”) mientras que en otros (“proceso de conocimiento”, “juicio sumario”) sélo sabemos la ce-
leridad con que se va a tramitar pero poco sobre el fondo del asunto.

7 Los casos cuyo objeto de juicio solo indicara un tipo de proceso (como por ejemplo “Duarte Er-
nesto contra Estado Nacional-Ministerio del Interior-Direccion Nacional de Migraciones s/proceso
de conocimiento”) se dejaron para una etapa posterior, ya que sélo por el objeto, que corresponde
solo a un tipo de proceso no nomenclado particularmente, no puede saberse la discusién de fondo.

8 Se han encontrado discusiones interesantes en algunos casos de aerolineas, como la devolucién
de estas de una persona a un tercer pais. No obstante, el balance entre el costo y el beneficio de
analizar cada caso que involucren a una persona juridica es desfavorable: son cientos de casos, y
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investigacion ha indicado con anterioridad que se trata de casos de multas.
Una explicacién mayor sobre estas exclusiones puede encontrarse en un texto
anterior (Garcia, 2013).

Después de aquellas exclusiones, el universo total de casos en los que si
correspondia ingresar al resultado para ver la sentencia quedd conformado por
61 casos.

Grafico 2.Cantidad de causas judiciales luego de excluir los objetos de juicio “empleo
publico”, “diferencias salariales” y “ejecucion fiscal” y contrapartes que sean personas
juridicas, por afio. Argentina, 2004-2018.

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de sentencias (fallos completos) de

la CSJN. Disponible en: http://sjconsulta.csjn.gov.ar/sjconsulta/fallos/consulta.html

Lo primero que sefialaré con respecto a estas sesenta y un causas es que la
mayoria fueron declaradas inadmisibles. Esto significa que no tienen una
sentencia de fondo, un criterio de la Corte en materia de control migratorio.
Prevalece, en tales casos, el Gltimo criterio adoptado, el del tribunal anterior en
la causay que fuera apelado por alguna de las partes.

En la mayoria de estos casos, tal declaracién de inadmisibilidad puede advertirse
directamente desde el listado (sin necesidad de entrar a la decision), ya que en
el resultado figura “inadmisible”. Sin embargo, al empezar a revisar todos los
demas donde se indicaba “fallo” (lo que suele indicar que hay una sentencia de
fondo), también empezaron a surgir otros rechazados por cuestiones formales.
Por ejemplo, porque la CSJIN considera que “el recurso extraordinario no cumple
con los requisitos” para ser tal.

los hechos que dan lugar al recurso extraordinario no suelen estar narrados en la sentencia (donde
solo se suele discutir la multa), lo que vuelve necesario buscar la sentencia de la instancia anterior
a la Corte por otras vias.
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El siguiente grafico muestra mas claramente el peso de las causas inadmisibles o
rechazadas por alguna cuestion formal (“no cumplir requisitos del recurso”, sea
recurso extraordinario o queja) y las que efectivamente cuentan con un criterio
de fondo.

Grafico 3. Porcentaje de causas judiciales luego de excluir los objetos de juicio “empleo
publico”, “diferencias salariales” y “ejecucion fiscal” y contrapartes que sean personas
juridicas, que han sido rechazadas y con sentencia de fondo. Argentina, 2004-2018.

M Inadmisibles Con Fallo

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de sentencias (fallos completos) de

la CSJIN. Disponible en: http://sjconsulta.csjn.gov.ar/sjconsulta/fallos/consulta.html

Seglin el grafico anterior, entonces, mas del 60% de las causas llegadas a
la CSIN (un total de 36) identificadas segln los parametros detallados son
rechazadas. Si bien eso es todo un mensaje en si mismo (cuyo analisis inicial
he comenzado en otro articulo, por lo que no sera objeto de este), no permite
de primera mano identificar estandares juridicos de fondo de la CSJN aplicados
a personas migrantes. Por lo demas, esto permitiria explicar también por qué
las investigaciones previas terminan trabajando con un ndmero tan bajo de
sentencias. Con frecuencia, la decision de inadmisibilidad tampoco permite
saber si se trataba de una causa de control migratorio o no: en algunas queda
claro que si (por ejemplo, “Flecha Gonzalez”, rechazado por entender la CSJN
que no era de su competencia; “Maseda Lopez”, por ser, segiin la misma Corte,
improcedente el recurso) y en otras, que correspondia a otro tema (“Alespeiti”,
una discusion sobre una prision domiciliaria). Referiré esta cuestion al abordar
la declaracidn de inadmisibilidad y los problemas, incluso metodologicos, que
plantea.

Parafinalizar, resta una Ultima etapa de exclusion que implica entrar a la decision
de cada caso para conocer los términos del fallo de la Corte y también pudo
identificarse algunas causas donde pese a figurar “fallo”, se habia rechazado el

GARCIA, Lila. Decisones de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (Argentina) sobre control
migratorio (2004 - 2018). Pdgs. 84 - 111 |
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recurso por cuestiones formales. Desde que esto sucedid en tres casos (“Maseda
Lopez”, “Flecha Gonzalez” y “Amancio”), el nimero de causas rechazadas por
cuestiones formales se eleva a 39 sobre las 61 causas totales. Luego, la lectura
de las cuestiones de fondo permitié determinar también que otras dos causas
mas (“Alespeiti” y “Chiesa”) respondian a otras discusiones: la primera ya
mencionada, la segunda sobre honorarios. Esto reduce las posibles causas que
conforman el universo total de discusiones sobre control migratorio llegadas a la CSJN
a 59 causas.

Luego de descartadas las causas declaradas inadmisibles o rechazadas por
cuestiones formales, el analisis de la seccion siguiente se concentra en las 20
restantes, sobre el total de 59.

Adelanto aqui que reconozco las dificultades de construccion de este universo
y hasta lo tedioso de esta seccion, pero que entiendo util ante los silencios
metodoldgicos con que trabajamos en Derecho. En todas las causas declaradas
inadmisibles, es muy dificil saber si finalmente trataban sobre control migratorio.
Enun trabajo paralelo a este me dediqué a investigar estos casos, a reconstruirlos
a través de sus instancias judiciales anteriores y el resultado, al final, fue mas la
dificultad de este rastreo que otras cuestiones. En otras causas catalogadas en el
listado como “inadmisibles” si fue posible identificar que la discusion de fondo
era sobre control migratorio, por ejemplo en los habeas corpus “Hang Shuling y
otros” (2014) y “Chen, Ren Li” (2013). Me referiré a esta cuestion mas adelante.

ANALISIS DE CASOS

En esta seccion se abordan los 20 casos restantes que si cuentan con una
decision que se suele llamar “de fondo” (un criterio de la Corte sobre los hechos
presentados en la demanda y eventualmente, en su contestacion)® con una
clasificacion por temas. Varios casos se refieren a la misma discusion, como ser
los casos de ciudadania (cuatro casos), los referidos a la garantia de la doble
instancia (siete casos) y los que discuten el umbral minimo de afios en condena
penal para una expulsion u otras cuestiones penales.

La clasificacion de casos se ha hecho como sigue: (i) dos de ellos “partidos” por
la ley de migraciones; (ii) relacionados a pedidos de ciudadania (cuatro casos)
de 2009; (iii) sobre la garantia de la doble instancia en control migratorio (siete);
(iv) relativos a cuestiones penales: “Granados Poma”, “Apaza” y su analogo,
“Velazquez Flores”; (iv) varios, donde presento cuatro casos mas. El analisis aqui

9 Por regla general, toda demanda tiene una contestacion (a veces incluso una contrademanda),
lo cual obedece a reglas elementales del debido proceso y del derecho a ser oido. No obstante
y particularmente las causas donde DNM pide la “retencion” (detencidn a los efectos de la
expulsién) de una persona extranjera, en ese pedido judicial la persona suele estar ausente.
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sera legal o “interno”. Si bien por razones de espacio no me explayo en cada una
de las cuestiones legales debatidas (que en todo caso pueden encontrarse en la
bibliografia resefiada en la primera seccion), tomo las mas relevantes en térmi-
nos de proteccion de derechos de las personas migrantes.

El manejo del cambio de paradigma por la CSJN: “Cai
Wenhuang” (2004) y “Zhang Hang” (2007)

El primer caso (y el Unico de 2004) es “Cai Wenhuang”. En él, la CSJN se remite
directamente al analisis de la Procuracion (normalmente referido como
“Procurador” o “Procuradora” General), figura que presenta su opinion a la Corte
sobre lo que el Estado deberia hacer en el caso. Estos dictdmenes, valga aclarar,
no son obligatorios para la Corte.

“CaiW.” es entonces una accion a favor de varias personas de nacionalidad china
que se encontraban detenidas a raiz de un control; iniciada en los afios noventay
sentenciadaporlaCSJNenabrilde2004. Elargumento quefinalmenteresuelve la
causa giraen torno a dos cuestiones principales: la posibilidad de control judicial
del acto administrativo (que luego de la ley 25.871 ya esta fuera de discusion) y el
“derecho” de la Nacion a regular la entrada y permanencia de extranjeros. En los
hechos, se trata de una accion de habeas corpus que habia encontrado resultado
favorable tanto en 1ra como 2da. Instancia del fuero Criminal y Correccional de
la Capital. La Corte, sin embargo, revoca estas sentencias tomando como base el
mencionado dictamen del Procurador.

El dictamen de la Procuracion es de 2002 y la sentencia de Corte, de 2004: como
era de esperar, los argumentos de aquella se basan en todo el sistema de la “ley”
Videla pero sorpresivamente, la CSJIN se remite a ellos y los “hace suyos”. Para
la Corte, entonces, el cambio legal o directamente, de paradigma, como se ha
sefialado en varias oportunidades, parece irrelevante. En palabras de Ceriani,
Morales y Ricart (2006, p. 839) “el tribunal ignoro por completo la derogacion de
la vieja legislacion migratoria y la entrada en vigencia de la ley 25.871”.1°

El caso “Zhang Hang” también se vio partido por la ley de migraciones de 2004
pero difiere del anterior. Primero, porque no es un caso contra la DNM sino
contra el Ministerio de Relaciones Exteriores; segundo, porque recepta el cambio
legal como “una variacién sustancial” y destaca como importante, en el tejido
de la ley 25.871 aprobada en 2004, el derecho a la reunificacion familiar. Muy

10 O mito el analisis de fondo de esta sentencia por dos razones: la primera, porque los argumen-
tos del Procurador se basan en un decreto de la dictadura que no esta ya mas vigente; la segun-
da, porque pueden leerse un analisis sobre este pretendido “derecho” del Estado (argumento
que se basa, a su vez, en una sentencia de los afios cuarenta, época también de dictadura en
Argentina) en varias producciones anteriores referidas en la introduccién.

95



96

brevemente, la situacién que dio origen al litigio fue la denegacidn del ingreso a
la esposa del Sr. Zhang basandose en su aparente “conducta proclive al delito”.
Esta figura de la norma Videla, segun se explica, fue aplicada al caso porque al
momento de concurrir a la citacion en la embajada argentina en China, la sefiora
lleva una suma de dinero importante que le habia sido solicitada (esto logra ser
probado después), lo cual se toma como un intento de soborno.

Luego de este relato, la CSIN abre su analisis destacando que “la nueva ley de
Politica Migratoria argentina (...) no sélo derogd la norma anterior (...) sino que
establecio, en lo que al caso interesa, una variacion sustancial de los objetivos
a tener en cuenta para la admision de extranjeros” (Consid. 8). Luego de
mencionar las obligaciones estatales en torno a la reunificacion familiar, sefiala
que aquella supuesta “conducta proclive” no fue incluida en la legislacion de
2004. En consecuencia,

“habida cuenta de las profundas transformaciones que ha
provocado la nueva Politica Nacional de Migraciones en relacién con
la norma anterior, y dado el reconocimiento de la demandada de la
incompatibilidad entre dicha normativa y la causal invocada para
negar el ingreso al pais de la esposa del actor, resulta procedente
que la accién de amparo sea nuevamente fallada por los jueces de la
causa sobre la base del derecho federal ahora vigente” (Consid. 11).

Un recordatorio sobre los origenes dictatoriales del
requisito de legalidad

Los cuatro resultados relativos a “cartas de ciudadania” (tal el objeto del juicio
con que fueron clasificados) son de 2009, provienen de Cérdoba y cuentan con
sentencias de fondo de la CSIN. El mas conocido de ellos, “Ni, I-Hsing” es un
clasico a la hora de mencionar criterios judiciales para el otorgamiento de la
nacionalidad argentinay es el que brinda el sustento a los demas.

En estos casos la discusion gird en torno al requisito de “residencia” de dos
afos que la Constitucion Nacional'' y su ley regulatoria (Nro. 346)*? solicita para
obtener la ciudadania y dos criterios en juego: la residencia ;debia ser
“legal”? ;0 solo de hecho? La discusion no era menor (sobre todo frente a las
historicas dificultades para regularizar) y la decisién de la CSIN avald esta
ualtima interpretacion. Tiene en cuenta para ello que el Sr. Ni, de nacionalidad
china, habia solicitado la residencia regular en varias oportunidades, sin éxito;
que tenia un nicleo familiar asentado en el pais desde hacia 14 afios, que
no revistaba en los impedimentos legales y que contaba con un patrimonio

11 Articulo 20 CN: “Los extranjeros... Obtienen nacionalizacién residiendo dos afios continuos
en la Nacién”.

12 Esta ley establecia que son ciudadanos por naturalizacién “los extranjeros mayores de 18
afios que residiesen en la Republica dos afios continuos y manifestasen ante los jueces federales

de seccién su voluntad de serlo” (art. 2).
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econdmico considerable. Mas alla de todos los analisis sobre la generosidad de
nuestra Constitucidn, en los Ultimos afios ha devenido primordial el recordatorio
que hace la Corte en este caso sobre alguna genealogia de este requisito de
“legalidad”. Este habia sido incluido por la ley de facto 21.795, dictada por la
ultimadictadura military posteriormente derogado al reinstalarse lademocracia.
Para derogarla, el mensaje del presidente Alfonsin en el proyecto al Congreso
decia que “considerd necesario derogar la citada ley de facto al reputarla (seglin
puede leerse en la misma sentencia) opuesta ‘a una secular tradicién juridica

bR

argentina’ e ‘inconstitucional en muchos de sus aspectos’”, ya que el

“sistema previsto por la Constitucién y la ley para organizar la
nacionalidad en la Republica” como el “fundamento de una
tradicidn juridica e institucional que ha tenido un papel formativo
de la realidad nacional actual. La Constitucion fue dictada para
‘constituir’ el pais futuro, inexistente todavia en el momento de su
sancion. Los preceptos referentes a la nacionalidad se presentan
por ello como normas ‘constitutivas’ de la Nacidon, que no pueden
ser alteradas sustantivamente sin vulnerar de manera esencial los
fundamentos de la Republica” (considerando 4 de la sentencia).

Ello nos pone en la pista del animo que inspira a las reformas pretendidas por
el DNU 70/2017 al incluir el requisito de regularidad en la residencia pedida en
la ley de ciudadania. Esto, al margen de la acertada invalidez del DNU y de la
imposibilidad de este de modificar la ley de ciudadania, aspectos sefialados por
la sentencia de Camara en la causa que impugna el decreto.

Superando la excepcionalidad del control
migratorio: la garantia de la doble instancia

Elderechoy las practicas migratorias, mirados bien de cerca, ponen en suspenso
buena parte de los principiosy estandares que si rigen en otras areas del Derecho.
Una de estas “suspensiones” o regimenes de excepcionalidad estaba organizada
en torno a la imposibilidad de acudir a una segunda instancia que se habia
instalado fuertemente en los criterios de los tribunales federales.*

El caso “Ojeda Hernandez” (2014) se presenta con nomenclatura indefinida
(revista como “s/causa n° 2739/12”) aunque es uno de los mas relevantes
llegados a Corte, ya que se refiere a la garantia de la segunda instancia que debe

13 Elargumento puede leerse por ejemplo en la sentencia de Camara de “Shakhatarina”, entre
muchas otras: “la ley de Migraciones instituye un remedio judicial que permite la revision de lo
actuado en sede administrativa, en una Unica instancia jurisdiccional, que se agota con la in-
tervencion del juzgado en primera instancia, lo que torna improcedente el conocimiento de la
cuestion suscitada por un tribunal de alzada en grado de apelacion. Ello es asi, por cuanto se ha
previsto un “recurso”, término que revela la voluntad del legislador de establecer un sistema de
revision judicial abreviada, limitada a la intervencién del juzgado de primera instancia” (pagina
3 de la sentencia).
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acompaiiar los procesos migratorios. En la practica, los recursos ante las cortes
de apelacion contra decisiones de los tribunales de primera instancia venian
siendo rechazados. Aunque mejores analisis sobre él pueden encontrarse en un
articulo del mismo defensor que llevo el caso (De Llano, 2015), lo medular del
fallo se encuentra en el siguiente parrafo:

“(...) los defectos del pronunciamiento que cancelé arbitrariamente
la apertura de la jurisdiccién apelada de la cdmara afectan de modo
directo e inmediato la garantia constitucional de defensa en juicio
que asiste al recurrente (art. 15 de la ley 48), en la medida en que
si bien la doble instancia en procesos como el presente no tiene
raigambre constitucional, adquiere esa condicion cuando las leyes
especificamente la establecen” (considerando 7).

Este caso resuelve también otros seis: “Figueroa Awilda”, “Alva Lavado”, “Melo”,
“Uriarte Cubas” (un caso que llegd en dos oportunidades a la CSJN, habiendo
sido rechazado en la primera), “Vega Carrion” y “Bernal, Rigoberto”, un caso que
tuvo una amplia repercusion publica (ATAJO, 2016), aunque las modalidades de
virtual secuestro de una persona migrante a los efectos de su expulsion no sean
una cuestion nueva (Garcia, 2013).

Exclusion del pais y causas penales

Bajo este apartado trataré los casos donde la CSJN abordé la existencia de
causas penales para la exclusion del pais: “Granados Poma” y “Apaza, Ledn”, que
también resuelve “Velazquez Flores”.

“Granados Poma” fue un caso que tuvo en vilo a la comunidad de abogados/as
dedicados a la defensa de personas migrantes. Se traté de un amparo presentado
contra DNM por la decision de expulsion de una persona migrante que cumplia
condena penal en Argentina, donde habia formado familia y donde se habia
recibido, a su vez, de abogado. En primera y segunda instancias, la accion
legal es rechazada por cuestiones formales, por no cumplir con el requisito de
“arbitrariedad o ilegalidad de caracter manifiesto del acto en cuestion”; este
rechazo por cuestiones formales es algo muy frecuente en los amparos contra
DNM.* En este panorama, aquella afirmacion de Ceriani, Morales y Ricart
(2006) acerca de “la opcién por remarcar las cuestiones formales de acceso a la
jurisdiccion constituyen un elemento prioritario para la resolucion de la accidn
de amparo”, se encuentra bien vigente.

La CSJN, por su parte, remite al argumento de la Procuradora Fiscal, segun el
cual el recurso no habia “rebatido minimamente” los argumentos de la Camara,

14 Un andlisis mas pormenorizado al respecto puede leerse, por ejemplo, en Garcia (2013).
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lo cual permitiria afirmar que es inadmisible. No obstante, avanza sobre el fondo
de la cuestion por entender que estaba en cuestidn la interpretacion de una
norma federal. Comienza asi enmarcando la discusion:

“La Ley de Migraciones 25.871 tiene como objetivos, en lo que aqui
interesa y estd en juego, tanto garantizar el ejercicio del derecho
a la reunificacién familiar (art. 3° inc. d) como promover el orden
internacional y la justicia, denegando el ingreso y permanencia en
el territorio argentino a personas involucradas en actos reprimidos
penalmente por nuestra legislacion (art. 3°inc. j)” (Considerando 4).

Luego, la CJSN recuerda que en el articulo 29.c se establece una “causal
impediente” centrada en la condena o antecedentes penales.’* También, que
en la misma seccion se establece que la DNM “podra” admitir a quienes tengan
estas condenas o antecedentes penales por razones de reunificacion familiar.
En el caso, la DNM no hizo esta admision basada en la reunificacion familiary la
Procuradoraconcluye que, entonces, “noseavizoraninglnrasgo dearbitrariedad
en la decision” (p. 3), ya que la redaccion de la ley indicaba que podia hacerlo o
no. Por Ultimo, destaca que de hecho, seglin una resolucién previa del mismo
organismo, Granados Poma debia ser expulsado inmediatamente luego de
haber cumplido su condena.

Elhecho de que la CSJN tome estos argumentos como suyos para resolver el caso
me hace pensar en tres cosas: la primera, la falta de balance judicial entre las
facultades de exclusion y los derechos de las personas migrantes. Estos ultimos
no se mencionan aunque si es notado el hecho de que el Sr. Granados Poma tiene
un hijo argentino, cuyos derechos tampoco son tenidos en cuenta. La segunda,
que la ausencia misma de balance (entre el interés de expulsar y el derecho a
la reunificacion familiar) por la propia Administracion tampoco sea sefialada
como arbitrariedad. Y por Gltimo, que no se advierta garantia alguna vulnerada
en el hecho de que una persona cumpla una condena de prision y luego sea
sometida a otra, como es la expulsion del pais. Varias de estas cuestiones se han
discutido extensamente en la literatura resefiada en la primera seccion (Monclus
y Brandariz Garcia, 2014).

Un segundo caso donde se discuten también aspectos penales del control
migratorio tiene que ver con la interpretacion dada al minimo de tres afios que
trae la redaccion del articulo 29 inciso c ya citado. Es el caso “Apaza, Ledn”, de
2018 el cual vino a poner ;fin? a dos interpretaciones divergentes.

ElSr.Apaza,denacionalidad peruana, viviaen Argentina con sus cuatro hermanos

15 En la redaccidn original de la ley: “En el inc. ) se establece como impedimento (...) haber
sido condenado o estar cumpliendo condena, en la Argentina o en el exterior, (...) por delitos que
merezca para la legislacidn argentina pena privativa de la libertad de tres (3) afios 0 mas”.
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y su sobrino, en un mismo hogar, desde 2008. Entre las razones de su movilidad
se sefiala la falta de trabajo en su pais. En 2009 fue sentenciado a un afio y seis
meses de prisidn en suspenso por tentativa de robo, lo que segiin DNM, da lugar
para denegarle la residencia y ordenar su expulsion, con una prohibicién de
reingreso al pais por ocho afios.

Sélo para centrarnos en el articulo 29 (que es el que se discute en “Apaza”),
de once “causales impedientes” en total (del “ingreso o permanencia”), seis
correspondenaluniverso penal. Unadeestas previsiones, ladelincisoc,establece
que el hecho de que una persona tenga sentencia o antecedentes por tres afos
0 mas puede ser causa de denegacion de la residencia y consecuente expulsion.
El punto aqui es la conjuncidn “o” por la cual DNM sostenia que cualquier delito
o antecedente podia configurar una causal impediente, mientras que otras
voces sostenian que solo los delitos con condena mayor a tres afios tendrian tal
entidad y que la referencia a “antecedentes” era sélo para ciertos delitos graves.

Enestepanorama,la CSJN esllamadaa “casar” dosinterpretaciones divergentes:
el juzgado de primera instancia habia resultado favorable a la accion presentada
por la persona migrante, declarando la nulidad de la disposicién de expulsion
por no cumplirse el piso minimo de tres afios en el delito previsto, mientras
que la corte de apelacion sostuvo que la conjuncion “o” permitia entender que
habia dos causales diferentes: (i) cualquier condena penal por cualquier delito y
monto; (ii) antecedentes en ciertos delitos.

Uno de los aspectos principales de la sentencia de la CSJN es que, amén de
inclinarse por la primera interpretacion, lo hace de manera concisa y clara, lo
cual va de la mano con el desatino de la interpretacién propuesta por la DNM.
Muy sencillamente, la Corte sefala que:

“si la regla establecida en el inciso c fuese que todo migrante puede
ser expulsado por haber sido condenado por cualquier delito -sin
importar la cuantia de la pena-, las previsiones de los otros incisos
mencionados serian redundantes, ya que los casos regulados por
estos incisos encuadrarian en esta regla general...la interpretacion
plausible...es que tanto la condena como los antecedentes, para
poder justificar la prohibicion de entrada o la expulsion de un
migrante, deben relacionarse con alguna de las cinco categorias de
delitos que se mencionan en el inciso...o bien con cualquier otro
delito que para la legislacion argentina merezca pena privativa de
libertad de tres afios 0 mas”.

Para finalizar, la CSJN aclara también que los/as jueces tienen la obligacion
(“deben”) de conciliar el alcance de las normas aplicables, “evitando darles un
sentido que ponga en pugna las disposiciones destruyendo las unas por las
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otras”, esto es, buscando una interpretacion que armonice la regla del articulo
29 “c” con las restantes causales (parrafo 7). Con esto, responde a la corte de
apelacion, que falté a su funcion poner orden en pretensiones tergiversadas
sobre la ley.

Causas varias resueltas por cuestiones formales

En este apartado reuno las causas restantes: un pedido de asilo politico
(“Rodriguez Menéndez”, de 2009), una discusion sobre competencia en un
pedido de guarda (“Singh”, también de 2009) y dos sobre pedidos de residencia
permanente (“Shakhatarina”, de 2013; “Zhang Peili”, de 2018), resueltas todas
por consideraciones formales varias.

La sentencia de la CSIJN en “Rodriguez Menéndez” (cuya extradicion fuera
solicitada desde Espafia)** es escuetay, masalla de que rechaza su competencia,
nos deja en claro que es la DNM quien desde 2004, tramita los pedidos de “asilo
politico territorial”: “la Ley de Migraciones nro. 25.871 y la reglamentacion
vigente, consagran a la Direccién General de Migraciones como la Autoridad
competente para tramitar pedidos de asilo politico territorial” (parrafo 3).

El caso “Singh s/ proteccién y guarda de persona” llega a la Corte por un
conflicto de competencia. Los hechos se suscitan a raiz del pedido del estatuto
de refugiado por un adolescente indio (nacido en abril de 1988) donde ninglin
juzgado de tres en conflicto termina asumiendo la competencia para designarle
un representante legal. Lamentablemente, la Corte no resuelve quien deberia
intervenir (algo que hubiera sido Gtil para futuros casos), ya que rechaza
expedirse por entender que el conflicto devino “abstracto”: término empleado
para sefialar que la situacion que origina un caso judicial habria desaparecido;
en concreto, lo que habia sucedido es que en tanto tramite judicial, el joven
habia alcanzado la mayoria de edad.

Otro caso que también fue declarado abstracto y que impide, por ello, prevenir
conflictos similares a futuro es el de “Shakhatarina”, donde la actora solicitaba
de manera urgente el otorgamiento de una residencia permanente; los hechos
del caso no se mencionan en la sentenciay tampoco fue posible acceder a ellos a
través de la base de datos de lajurisdiccion.!” En suma, en el caso la Corte rechaza
proveer un criterio de fondo pues entiende que, desde que la pretension de la
actora de obtener una residencia permanente estaba ya satisfecha al momento
de resolver, no era necesario que la CSJN se expidiera sobre su reclamo.

16 “Rodriguez Menéndez se instala en Espafia y abre bufet en Madrid”, 18/06/2014. Recuperado
de:  https://www.elconfidencialdigital.com/politica/Rodriguez-Menendez-instala-Espana-Ma-
drid_0_2291770825.html.

17 Sipude saber que el abogado interviniente litiga desde un importante estudio en la Ciudad
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El dltimo caso también resuelto por una cuestion formal es “Zhang Peili”. El caso
llega a la Corte apelado por DNM desde que la CAmara Federal de Mar del Plata
habia anulado su criterio (reafirmado por la sentencia de primera instancia, que
también resulta revocada) de denegar la residencia permanente a una sefiora de
nacionalidad china.

Los hechos estan mejor relatados en el dictamen del Procurador Fiscal (a la
sazon, Victor Abramovich, un referente en derechos humanos en la Argentina):
ante el pedido de residencia permanente de una persona con una hija en el
pais que habia obtenido ya varias residencias precarias, la DNM arguye que
habia presentado documentacion presuntamente falsa. Como suele suceder,
la DNM no prueba ni, por lo que le dice la Camara, tiene pruebas de ello y es
en funcion de esto que se decide suplantar su criterio y ordenar se otorgue la
residencia solicitada. No sélo se trata de la denegacion de residencia, ya que en
la mayoria de los casos (y este no es la excepcidn) se acompafia de una orden de
expulsion, en este caso de la madre de una argentina menor de edad. Esto lleva
al Procurador a dejar en claro que

“Este criterio en materia probatoria adquiere mayor relevancia en
el ambito del procedimiento migratorio que puede derivar en la
expulsion de una persona del pais, desde que se ponen en juego
derechos fundamentales de la persona tales como el derecho a la
circulacién y residencia y el derecho a la libertad personal (arts. 14
y 20, Constitucién Nacional; y 7 y 22, Convencién Americana sobre
Derechos Humanos)” (pagina 6).

No obstante, la CSJN revoca la sentencia de Camara argumentando que el
tribunal no contaba con la mayoria necesaria para adoptar la decisién, con lo
que la deja sin efecto y ordena que la Camara dicte una nueva decision. Esto,
porque pese a que los jueces habian arribado a la misma conclusidn, lo habian
hecho por diferentes argumentos: uno se basa en el derecho a la reunificacion
familiar y otro en la falta de pruebas para sostener que la documentacion era
falsa. Aunque esto me sorprendio, posteriormente Guillermo Tracy me indicd
que no faltaba razén a este argumento de la CSJN. Por supuesto, insisto en mi
preocupacion por la prevalencia de criterios formales para decisiones donde se
suponen involucrados derechos de “raigambre constitucional”.

de Buenos Aires.
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Los casos inadmisibles

Los casos inadmisibles no son objeto de este trabajo aunque su predominancia
me obliga, entiendo, a algin comentario. Podrian plantearse preguntas
muy interesantes para su indagacion, pero por una cuestion de espacio, aqui
solamente quisiera resaltar que sibien presentan elementosinteresantes paraun
analisis de caracter mas socioldgico, al mismo tiempo suponen todo un desafio
metodoldgico. La amplia prevalencia de rechazos atestigua lo dificil que es
lograr una decision de fondo de la CSUN, elemento que se suma a las dificultades
propias de siquiera llegar a la Corte, una instancia “extraordinaria”; incluso los
casos que corresponderian a su competencia originaria son de interpretacion
restrictiva.

Las resoluciones declarando que el recurso es inadmisible son muy breves y
carecen de fundamentacién: todo lo que se alega es la aplicacion del art. 280 del
Cddigo Procesal Civily Comercial de la Nacién.® En su etnografia sobre el mundo
judicial, Barrera (2012) explica los alcances de “el 280”, también conocido como
“formula 1” o “la plancha”:

“un mecanismo pensado como una forma de atemperar el gran
aumento del nimero de casos que llegaban a la Corte en las Gltimas
décadas, a partir del incremento de recursos [judiciales, ante la
Corte]...por dos doctrinas creadas por la propia Corte: la cuestion de
la arbitrariedad y de la gravedad institucional” (Barrera, 2012, p. 97).

Frente a esto, sigue relatando, se permitié que la Corte fuera discrecional para
rechazar recursos extraordinarios o de queja “cuando la infraccion a la ley
federal no sea suficiente o cuando los asuntos en cuestion no sean sustanciales
o trascendentes” (Barrera, 2012, p. 97).

En este contexto, podemos preguntarnos ;los casos de control migratorio
rechazados por la CSIN serian mayormente “insustanciales” o “carentes de
trascendencia”, tal la redaccion del articulo que habilita esta discrecionalidad?
¢(Cuando la superarian? ;Qué seria algo sustancial?*® ;O seran rechazos que
reflejan ese malestar que nota Barrera en sus entrevistados/as en la Corte,
cuando afirmaban que pese al 280 tenian muchos recursos porque “cualquiera
puede presentar un recurso ante la Corte” (Barrera, 2012, p. 97)? En realidad,
cualquiera que pueda pagar una especie de depodsito (que no se devuelve)
que para 2017 se fijaba en $26.000 y en 2018, en $40.000 (Argentina-ClJ, 2018).

18 Art. 280: “La Corte, seglin su sana discrecion, y con la sola invocacién de esta norma, podra
rechazar el recurso extraordinario, por falta de agravio federal suficiente o cuando las cuestiones
planteadas resultaren insustanciales o carentes de trascendencia”.

19 Una de las evaluaciones de este articulo sefiala, muy acertadamente, que algunas causas
efectivamente llegan y son resueltas.
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Sintomatico de este rechazo como principio (“formula 1”, el primero y también
el mas rapido) es que en el segundo caso de doble instancia presentado por el
Defensor Oficial, “Uriarte Cubas”, la CSJN lo rechaza y sélo después, paso por
“Sector Coherencia” (instancia cuya existencia desconocia), abre el acceso a la
Corte para remitir a su caso analogo, “Ojeda Hernandez”, que si habia accedido
aresolver.

Desde que son declarados inadmisibles o rechazados por cuestiones formales
la decisidon no narra los hechos que dieron lugar al recurso de apelacién ante la
Corte; de alli que para conocer el fondo de la discusion sea necesario recurrir a
la sentencia anterior, que no siempre es facil o posible de encontrar por las bases
de datos en linea.?

CONCLUSIONES

Dentro del rango temporal delimitado ocurrieron tres grandes hitos en la politica
migratoria argentina: la entrada en vigencia de la ley de migraciones (enero
2004), los cambios en la conduccidn politica del pais (sobre todo en diciembre
de 2015) y la emision del Decreto de Necesidad y Urgencia (DNU) 70, dictado en
enero de 2017 y que buscé modificar buena parte de la ley de migraciones. Con
todo, el maximo tribunal tiene limitaciones al momento de reflejar estos cambios
y por el tenor de las resoluciones (mayormente rechazos), no es posible analizar
criterios de fondo. Los casos tardan anos en llegar a la Corte y otros tantos en
ser resueltos, por lo que es dificil trazar una correlacion entre, por ejemplo, una
mayor cantidad de causas y una determinada politica.

En cuanto a la metodologia, un aspecto sobre el que he insistido son las
dificultades para reconstruir el universo de casos. De hecho, tuve que probar
varias formas de busqueda porque algunos casos cuya existencia conocia (como
ser “Granados Poma”) no surgian en mis primeras busquedas. Esto tenia que
ver con la forma en que la DNM figuraba en el caso, a veces con siglas, otras de
manera completa.

También presentaria dificultades una eventual blsqueda que quisiera
identificar casos que involucren a personas migrantes aunque DNM o la palabra
“migraciones” no se encuentre mencionada. Asi por ejemplo, “Reyes Aguilera”
y “Hooft”, referidos a derechos econdémicos y sociales, no aparecen como
resultados. Entonces, la busqueda efectuada tiene varias limitaciones, como ser
otras posibles causas judiciales por control migratorio que no involucren a DNM,

20 Con todo, esta reconstruccion paralela a través de las bases de datos de cada tribunal esta en
marcha ya que laidea es identificar algunos posibles patrones de rechazo y conocer cuéles cues-
tiones han sido llevadas hasta la Corte, con independencia de si ella las aceptd o no. También,
para saber quien “gana” o “pierde” con el rechazo de la CSJN: a veces el rechazo dejé en pie una
sentencia favorable a la persona migrante.
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como una detencion por Gendarmeria.

Una tercera limitacion proviene de mis propias delimitaciones. Al excluir
empresas, no llego a discusiones donde indirectamente se afecta a personas
migrantes. Asi por ejemplo, Miglio y Toledo (2009) sefialan que a proposito del
caso “Valmor SRL”, la CSJN se pronuncié en un caso sobre una empresa multada
por haber empleado trabajadores en situacion irregular.

En otro orden de ideas, muchos casos relativos a la doble instancia y a los tres
afos de condena penal, llegaron con representacion de la Defensoria Oficial.
Roca sefiala que desde el 2008 -cuando se establecié- hasta diciembre de 2016,
“laCM asistié aun total de 5,181 migrantes; mientras, la Defensoria Publica Oficial
que interviene el ambito de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, representd
a 601 migrantes en los procesos judiciales de impugnacion de las érdenes de
expulsion y/o retencion” (Roca, 2018, p. 17). Como sefialé en otra oportunidad
a proposito de los magros resultados en el fuero contencioso administrativo
federal, “en un ejercicio del ‘Estado’ (DNM) contra el ‘Estado’ (fuero CNAF), la
mejor representacion proviene del Estado mismo” (Garcia, 2013, p. 355) por lo
que “los verdaderos cambios” vendran “de la mano de la representacion letrada
gratuita” (Garcia, 2013, p. 369).

Otro aspecto a sefalar es la preferencia por decidir los casos en uso de la
discrecionalidad acordada por el articulo 280 mencionado y declararlos, asi,
“inadmisibles”. Esta maxima discrecionalidad se une con otras resoluciones por
cuestiones formales no por ello menos discrecionales: recursos que no cumplen
los requisitos, que no rebaten suficientemente los argumentos del tribunal
anterior, que carecen de fundamentacion, que no constituyen una “queja
razonada” o bien, que han devenido abstractos, cuestion para nada inusual si se
tiene en cuenta el largo periodo de tramitacion de muchos casos. En este sentido,
apunto que el caso que dio lugar al reclamo ante las instancias interamericanas
de proteccion de derechos humanos fue desestimado por la CSJN porque el
sefior De la Torre ya habia sido expulsado, entonces la queja contra la expulsion
ya no tenia sentido ya que su libertad no se encontraba coaccionada. Entonces,
un sano criterio seria aplicar aqui también la potestad de la Corte de decidir la
cuestion para evitar discusiones analogas.

Por Gltimo, aun en los limitados estandares de fondo identificados, hay varios
valiosos: (i) el reconocimiento de la “variacion sustancial” que la ley 25871
implico para los “objetivos a tener en cuenta en la admisién de extranjeros”,
donde se destaca “la importancia que reviste en la nueva ley” el “principio de
unidad familiar” (“Zhang, Hang”); (ii) la residencia como una mera cuestion
de hecho, que rescata asi las “piezas fundamentales para la formacion de la
Argentina moderna...hasta configurar el Estado nacional, receptor e integrador
de inmigracion masiva” (“I Hsing.Ni”, parrafo 6) y recuerda que el requisito

105



106

de legalidad fue establecido por la ultima dictadura militar y derogado
prontamente con el retorno de la democracia por ser una medida “persecutoria”,
“inconstitucional”, “discriminatoria” y “contraria a una secular tradicion
argentina” (parrafos 4 y 5); (iii) la vigencia de la garantia de la doble instancia
(“OjedaHernandez”), que nos lleva a pensar en cuantas otras garantias aparecen
de hecho suspendidas por la excepcionalidad que plantea el control migratorio
(como el derecho a ser oido, a ser anoticiado efectivamente de una expulsion);
(iv) la correcta interpretacion dada a las causales penales.

Frente a los avances securitarios en la region y principalmente, los planteados
por el Decreto de Necesidad y Urgencia nro. 70/2017, muchos de estos aspectos
han devenido de la mayor importancia.
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Sentencia del 27 de septiembre de 2011.
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Sentencia del 26 de septiembre de 2006.

MELO, Eda Beatriz c. EN-M. del Interior-Resol. 1236/11-DNM s/ recurso directo
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NI PEI-YA s/CARTA DE CIUDADANIA. Sentencia del 23 de junio de 2009.
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de 2014.
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directo para juzgados del 8/11/11. Sentencia del 17 de septiembre de 2013.

URIARTE CUBAS, Ygnacio de Loyola s/ recurso directo para juzgados. Recurso
Queja nro. 1. Sentencia del 11 de noviembre de 2014.

VEGA CARRION, Arturo Antenor ¢/ ENM.M Interior.RL 942/11.DNM-Disp. 97722/09
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Politicas de control espacial en la Ciudad de
Buenos Aires (2007-2017). Los inmigrantes y el
derecho a la ciudad.

Politicas de controle espacial na cidade de
Buenos Aires (2007-2017). Imigrantes e o direito
a cidade.

Brenda Canelo?

RESUMEN

En este articulo indago politicas de control espacial desplegadas desde
instancias estatales ante practicas realizadas principalmente por poblacion
de origen inmigrante, con el propdsito de comprender sus efectos sobre el
derecho a la ciudad de esa poblacion. En concreto, propongo describir y
analizar politicas implementadas en la Ciudad de Buenos Aires, Argentina,
bajo las administraciones del partido Propuesta Republicana (PRO) en relacion
a espacios publicos significativos para inmigrantes: un cementerio donde
personas de origen andino conmemoran a sus difuntos, y areas comerciales
donde inmigrantes de distintos origenes trabajan en la economia informal. Con
tal proposito, indago lo acontecido durante las dos gestiones de Mauricio Macri
como Jefe de Gobierno (2007-2011 y 2011-2015), asi como las intervenciones
ocurridas en los dos primeros afios (2015-2017) de gobierno de su sucesor,
Horacio Rodriguez Larreta. Para ello analizo materiales etnograficos, entrevistas,
estadisticas oficiales, fuentes periodisticas, normativas y documentos publicos
correspondientes al periodo bajo estudio.

Palabras clave: Politicas de control espacial; Inmigrantes; Derecho a la ciudad,
Ciudad de Buenos Aires; Partido Propuesta Republicana.

1 Instituto de Ciencias Antropoldgicas, CONICET, Universidad de Buenos Aires (ICA-UBA). Ciudad
de Buenos Aires, Argentina.
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RESUMO

Neste artigo investigo politicas de controle espacial implantadas a partir
de instancias estaduais, antes de praticas realizadas principalmente pela
populacdo imigrante, a fim de compreender seus efeitos sobre o direito a cidade
dessa populacdo. Especificamente, proponho descrever e analisar politicas
implementadas na Cidade Autonoma de Buenos Aires, Argentina, sob as
administracdes do partido Propuesta Republicana (PRO) sobre espacos publicos
significativos para os imigrantes: um cemitério onde pessoas de origem andina
reverenciam seus mortos, e areas comerciais onde imigrantes de diferentes
origens trabalham na economia informal. Para este fim, pesquisarei o que
aconteceu durante as duas etapas de Mauricio Macri como Chefe de Governo
da CABA (2007-2011 e 2011-2015), bem como intervengdes que ocorreram
durante os dois primeiros anos (2015-2017) de governo do seu sucessor,
Horacio Rodriguez Larreta. Para isso, analiso materiais etnograficos, entrevistas,
estatisticas oficiais, fontes jornalisticas, regulamentos e documentos publicos
correspondentes ao periodo em estudo.

Palavras-chave: Politicas de controle espacial; Imigrantes; Direito a cidade;
Cidade de Buenos Aires; Partido Proposta Republicana.

INTRODUCCION

Entre las investigaciones que problematizan el derecho a la ciudad, este
trabajo retoma aquellas que lo conciben como la posibilidad de participar en la
produccion de la misma'y, asi, en la de las personas, relaciones sociales, estilos
deviday valores estéticos que conforman la vida urbana (Harvey, 2013; Lefebvre,
1969). Desde esta perspectiva no se trata, por tanto, de acceder a una obra
elaborada por otros, sino de participar de modo sustantivo en su produccion y
apropiacion (Lefebvre, 1969), lo cual conlleva la produccién de una sociedad y
una ciudad mas justas (Delgadillo Polanco, 2012).

En las sociedades contemporaneas el derecho a la ciudad (como casi todas las
esferas de la vida en comin) esta limitado por intervenciones estatales mas o
menos coercitivas. En términos generales se ha sefialado que esasintervenciones
definen las actividades e identidades aceptables, mientras suprimen o marginan
otras a las que seflalan como impropias (Alonso, 1994; Balibar, 1991; Briones,
1998), en el marco de un proyecto de regulacion moral por el cual se busca volver
natural el ethos moral de los sectores sociales dominantes (Corrigan y Sayer,
2007).

Enelcasoconcretodelasciudades, laregulacion moral efectuada desde agencias
estatales apunta a expulsar las practicas sociales, culturales, econdmicas y
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politicas no deseadas (Janoschka y Sequera, 2014), lo cual impide que las
poblaciones que las realizan participen en la produccién urbana, negandoles
de facto su derecho a la ciudad. Esto ocurre mediante la implementacion de
politicas que limitan, invisibilizan, desvalorizan, prohiben o criminalizan a tales
practicas, a las que presentan como contrarias a la civilidad de las clases medias
urbanas (Janoschka y Sequera, 2014). Algunos investigadores afirman que
estas intervenciones estatales producen un “desplazamiento de los horizontes
populares de lo posible” (Moctezuma Mendoza, 2016), que viabiliza procesos de
gentrificacion y renovacion urbana claves para las formas actuales de extraccion
y acumulacion capitalista (Harvey, 2013; Janoschka y Sequera, 2014; Moctezuma
Mendoza, 2016).

Enestearticulopropongoindagar politicasde controlespacialdesplegadasdesde
instancias estatales ante practicas realizadas principalmente por poblacién de
origen inmigrante, con el propdsito de comprender sus efectos sobre el derecho
a la ciudad de esa poblacion. Esta preocupacion retoma parte de la propuesta
de la antropologia de las politicas, en concreto, la concerniente al estudio de
lo que ellas producen -sus efectos- incluyendo aquellos no buscados (Shore,
2010). Tales efectos remiten a las identidades y clasificaciones de los sujetos
que instauran, a las relaciones de poder que legitiman o cuestionan, y a la
organizacion de la sociedad que promueven (Shore, 2010). La conceptualizacion
de las politicas estatales que aqui retomo no las limita a las decisiones volcadas
en normativas y programas publicos, sino que incluye a las indecisiones y/o no
decisiones estatales ante distintas problematicas (Shore, 2010), que muestren
direccionalidad en el accionar estatal (Oszlak y O "Donnell, 1981, cfr. Canelo,
2016). Parto del supuesto de que cuando estas intervenciones son realizadas
sobre inmigrantes conforman una via para asignarles regulaciones y niveles de
membresia politica diferenciales (Das y Poole, 2008), asi como para incidir en
su posibilidad de ser reconocidos como plenos participantes de la vida publica
(Fraser, 2000).

Sibienlosestudios migratoriosinteresadosen elaccionarestatal suelen centrarse
en su escala nacional, ello suele derivar de cierto nacionalismo metodolégico
(Wimmer y Glick Schiller, 2002) que dificulta reconocer los efectos que las
politicas implementadas desde otros niveles del Estado revisten sobre la vida de
los inmigrantes. Mi propuesta, pues, apunta a analizar subunidades del sistema
politico nacional, particularmente las correspondientes al nivel urbano, ya que
ellas conforman focos y locus claves de la economia politica contemporanea
(Harvey, 2013; Isin, 2000; Lazar, 2008 y 2013; Rose, 2007). En concreto propongo
describir y comparar las politicas implementadas en la Ciudad de Buenos Aires

2 Dicha expresidon busca destacar que tal forma de desplazamiento “trasciende la experiencia
inmediata y directa de los individuos efectivamente desplazados (de manera directa), pues
constituye una forma de desplazamiento indirecto en el que la posibilidad de la presencia, y
formas de presencia, de sectores desfavorecidos en el espacio se ve obstaculizada, limitada o
excluida por las transformaciones” (Moctezuma Mendoza, 2016: 89). Dichos procesos no solo
afectan a areas residenciales, sino que también involucran a aquellas vinculadas con el trabajo,
el comercio, el consumo o el ocio (Moctezuma Mendoza, 2016: 89).
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(CABA) bajo las administraciones del partido Propuesta Republicana (PRO) en
relacionaespacios publicossignificativos parainmigrantes: un cementeriodonde
personas de origen andino conmemoran a sus difuntos, y areas comerciales
donde inmigrantes de distintos origenes trabajan en el marco de la economia
informal.

Surge de lo anterior que este articulo no se enfoca en colectivos nacionales
especificos sino que propone indagar las politicas de control espacial que el
GCBAdirige a losinmigrantes en general. Mientras que en el caso del Cementerio
de Flores refiero a los migrantes de origen andino (principalmente bolivianos,
pero no sélo ellos), lo relativo a la venta callejera incluye a personas de origenes
e historias migratorias diversas. Ello dificulta caracterizar a los inmigrantes a los
que alude este trabajo. No obstante, a los fines de la problematizacidn propuesta,
basta con sefialar que durante el periodo bajo estudio los inmigrantes que
habitan en Argentina provienen principalmente de paises limitrofes y de Peru,
y que representan al 4,5% de la poblacion residente en el pais y al 13,2 % de
la que habita en la CABA (Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, 2010). Es
importante destacar también que, especialmente desde el afio 2010, reaparecen
discursos segln los cuales ellos ingresan al pais sin controles, quitan el trabajo
a los nativos, utilizan los servicios de salud y educacion publicos sin aportar a su
sostenimiento, y delinquen. Como hemos argumentado en otro lado (Canelo,
Gavazzo y Nejamkis, 2018) los datos oficiales y las investigaciones académicas
existentes demuestran que estos postulados son falaces y deben ser leidos como
parte de la ciclica criminalizaciéon de la que los inmigrantes han sido objeto a lo
largo de la historia argentina.

Las siguientes paginas se centraran, pues, en politicas de control espacial
implementadas durante las dos gestiones de Mauricio Macri como Jefe de
Gobierno de la CABA (2007-2011 y 2011-2015), asi como en las ocurridas a lo
largo de los dos primeros afios (2015-2017) de gobierno de su sucesor y anterior
mano derecha, Horacio Rodriguez Larreta. Esto me permitira caracterizar las
tendenciasde la gestion espacial del PRO sobre la poblacion de origeninmigrante
y su derecho a la ciudad, y a comprender lo ocurrido con esas tendencias tras la
asuncion de Macri como presidente de la Argentina, a fines de 2015. Para llevar
adelante esta tarea, analizaré materiales etnograficos, entrevistas, estadisticas
oficiales, normativas y documentos publicos, fuentes periodisticas y paginas
web correspondientes al periodo bajo estudio.?

3 Los materiales referidos al Cementerio de Flores son producto del trabajo de campo etnografico
que vengo realizando en el lugar desde el afio 2005 y hasta la fecha. En ese marco he realizado
una cantidad imposible de precisar de jornadas de observacién participante, conversaciones
informales y entrevistas abiertas, tanto con personas que asisten a este espacio publico
como con empleados administrativos y de mantenimiento, cuidadores, agentes policiales y
funcionarios publicos de distintas areas vinculadas con el lugar (desde el Ministerio de Ambiente
y Espacio Publico, al de Justicia y Seguridad, pasando por el Ministerio Plblico de la Defensa o el
Poder Legislativo, siempre del GCBA) Si bien existen diferencias importantes entre estos agentes
publicos (ver Canelo, 2017), en este trabajo busco trazar generalizaciones en vistas a brindar una
caracterizacion del periodo de gobierno bajo estudio.

Enlo querespectaalo ocurrido con laventa en lavia plblica en el marco de laeconomiainformal,
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DE LOS COMENTARIOS HOSTILES A GRANDES
OPERATIVOS DE CONTROL: EL CEMENTERIO

En el suroeste de la CABA se encuentra el Cementerio de Flores, predio que desde
instancias estatales es presentado como “de pueblo, tranquilo y homogéneo”
(Canelo, 2013). A lo largo de mi trabajo de campo observé que los empleados y
funcionarios que se desempefian en relacion con él consideran que las practicas
funebres “normales” consisten en asistir en forma individual o en pequefios
grupos familiares, acercarse a alguna bdveda, nicho o sepultura, limpiarla,
quitar las flores viejas, armar un nuevo ramo con dedicacion y hablando poco,
permanecer durante no mas de una hora junto al sitio de descanso de los restos
de la persona recordada, mientras se reza o piensa en silencio, con retraimiento
y congoja. Desde la perspectiva de los agentes publicos estas conductas no
constituyen parte de una ritualidad institucionalizada, sino que son “lo normal”.
No obstante, sefialan, esto se altera radicalmente cada 2 de noviembre desde
hace cerca de veinte afos.

En esa jornada cientos de personas de origen a andino (principalmente
migrantes bolivianos) concurren espontaneamente al Cementerio de Flores
para conmemorar el “Dia de los Difuntos”, ocasion que solia caracterizarse por la
presencia de alimentos, bebidas y musica* que los vivos comparten entre si, con
sus difuntos y con la Pachamama, en un tono celebratorio y comunitario. Esta
costumbre implica una cosmovision que entiende a la muerte como parte de la
vida, y posibilita que los vivos y los muertos perpetlen sus vinculos mediante
visitas periddicas en las cuales lo fundamental es compartir (Canelo, 2013).

elanalisis se funda en materiales etnograficos provistos por otros investigadores oportunamente
citados y en estadisticas oficiales. Estos materiales son enriquecidos por conversaciones con
vendedores, y entrevistas abiertas a empleados pUblicos y referentes de organismos de derechos
humanos que trabajan en areas de control de la violencia institucional y de seguimiento de la
conflictividad social en la Ciudad de Buenos Aires, principalmente.

4 Como veremos, las autoridades estatales fueron impidiendo el ingreso de estos elementos.
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Foto 1. Mujeres compartiendo en torno a una sepultura.

Fuente: Foto propia. 2 de noviembre de 2006.

Desde el comienzo de mi trabajo de campo en el afio 2005 observé que los
agentes estatales que se desempefian en el Cementerio de Flores o que toman
decisiones sobre él consideran “inadecuada” a esta forma de producir ciudad,
y la sancionan mediante argumentos morales y legales de distinto tenor
(Canelo, 2013). Pero mas alla de los posicionamientos personales de los agentes
consultados, las politicas desplegadas institucionalmente cambiaron de modo
sustancial a lo largo del tiempo.

Al comenzar el periodo bajo estudio en este trabajo (fines de 2007), en mis salidas
de campo encontraba que algunos empleados administrativos, cuidadores y
funcionarios de menor jerarquia enfatizaban que las practicas finebres andinas
incumplian la normativa vigente. Su malestar giraba en torno al consumo de
alcohol, a la presencia de musicos, a la ocupacion de sepulturas adyacentes, a
la prolongacion de la jornada laboral y a la suciedad acumulada al final del dia.
No obstante, en términos institucionales, en los primeros afios de la gestion de
Mauricio Macri como Jefe de Gobierno de la CABA prevalecia el desinterés o el
“dejar hacer” en el cementerio.

Las cosas comenzaron a cambiar en noviembre de 2010, cuando las autoridades
de la Direccion General de Cementerios del Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires (en adelante, DGC) requirieron a la Asociacion Civil Federativa Boliviana
(ACIFEBOL) que controlase el ingreso de bebidas alcohélicas y alimentos y el

CANELO, Brenda. Politicas de control espacial en la Ciudad de Buenos Aires (2007-2017). Los inmi-
grantes y el derecho a la ciudad. Pdgs. 112 - 136 |

117



118

cumplimiento del horario de cierre. Ello, sumado a la decision de la DGC de
impedir el ingreso de vehiculos al cementerio, limité drasticamente el ingreso
de bebidas, alimentos y otros enseres que la poblacidén andina solia usar para
pasar el dia en el lugar (como sillas, sombrillas y ollas).

En noviembre de 2011 (pocos meses después de la reeleccion de Macri como
Jefe de Gobierno) la modificacion en el accionar estatal se profundizé. Ya no se
traté de comentarios hostiles, agentes policiales presionando a los asistentes, ni
de referentes de organizaciones de la colectividad “colaborando” en tareas de
control,sinoque lasautoridades del GCBA comenzaron a organizarunimportante
dispositivo de control coordinando acciones entre distintas dependencias
publicas. Asi, destinaron un nimero inédito y creciente de agentes de la Policia
Metropolitana® para que evitasen el ingreso de bebidas alcohélicas y recorrieran
el predio fiscalizando las actividades, y acordaron con el Gobierno Nacional
(entonces bajo las 6rdenes de Cristina Fernandez, del partido Frente para la
Victoria) la colaboracidon de Gendarmeria Nacional para interrumpir el transito
vehicular en unos cien metros a la redonda.

El dispositivo desplegado desde aquel afio hasta noviembre de 2017 es
organizado un mes antes entre la DGC (Ministerio de Ambientey Espacio Publico),
la Subsecretaria de Seguridad Ciudadana y la Direccion de Eventos Masivos
(ambos del Ministerio de Justicia y Seguridad). En algunas oportunidades a
ellos se han sumado referentes del Sistema de Atencion Médica de Emergencias
(Ministerio de Salud), Defensa Civil (Ministerio de Justicia y Seguridad), Direccion
General de Fiscalizacion del Espacio Publico (Ministerio de Ambiente y Espacio
Publico), Junta Comunal local (Jefatura de Gabinete), Gendarmeria Nacional
(Ministerio de Seguridad de la Nacidn), curas de zonas aledafias, vecinos de
organizaciones del entorno y referentes bolivianos (principalmente de medios
de comunicacidn comunitaria). Es de destacar la ausencia de funcionarios de
areas de cultura y de derechos humanos en estos encuentros, lo cual muestra el
tratamiento netamente securitario de la cuestion.

Seglin quienes impulsan estos encuentros, los dispositivos acordados tienen
una finalidad “preventiva”: “evitar desmanes”, “impedir el consumo de alcohol”,
“garantizar que todos puedan ingresar” y lograr el cierre del lugar a horario,
ante una jornada que reline en un espacio acotado a miles de personas (en un
rango que va de las 20.000 a las 50.000 segln el afio y el funcionario consultado).
Pero en la practica estos operativos resultan intimidatorios para sus actores, los
controles provocan demoras en el ingreso y en la salida, gente que ve impedido
suderecho aacceder a este espacio publico-atin cuando llega a horario, dadas las
mencionadas demoras-, riesgos de avalanchasy corridas de agentes policiales. Al
mismo tiempo, los dispositivos desplegados marcan a estas practicas funebres,
pero especialmente a sus actores como anomalos y riesgosos ante otros vecinos.

5 Seguin me explicara el entonces Director del Cementerio de Flores, en 2013 se dispusieron 80
cadetes y 25 oficiales armados de la Policia Metropolitana. La cantidad de personal policial fue
en aumento en los afios subsiguientes.
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Foto 2. Agentes policiales controlando a los asistentes en el tnico ingreso habilitado.
Los objetos no autorizados deben dejarse en la entrada.

Fuente: Foto propia. 2 de noviembre de 2015.

!

Una practica complementaria al despliegue de las fuerzas de seguridad ha
consistido en requerir a radios de la colectividad boliviana la elaboracién y
transmision de spots con una serie de prohibiciones que los asistentes deben
cumplir para “disfrutar de costumbresytradiciones” durante laconmemoracion.®
Estos comunicados, redactados en base a lo requerido por los funcionarios
del Poder Ejecutivo en las reuniones preparatorias, han tenido una eficacia
destacable. En efecto, al consultar a los asistentes las razones por las que han
ido desistiendo de concurrir con las bebidas y ofrendas observadas afios atras
concuerdan en haber acatado las “recomendaciones” transmitidas por radio
para “evitar problemas”.

6 En 2016 el spot es grabado por un locutor de la colectividad boliviana con mdsica andina de
fondo y reproducido por distintas emisoras varias veces al dia, y dice: “Si en Todos Santos visitas
el Cementerio de Flores, toma en cuenta las siguientes recomendaciones. (...) Queda prohibido
ingresar bebidas alcohdlicas, reposeras, sombrillas y mantas. (...) Solo se podra ingresar con una
bolsa mediana de masitas y frutas. Los grupos de musica pueden permanecer de 16 a 17 horas
y tocar en el area del pasillo central. Esta prohibido tocar musica en la galeria de nichos por ser
un espacio cerrado. En el Dia de Todos Santos toma conciencia de tus acciones disfrutando de
costumbres y tradiciones. Es un mensaje de la Direccién Operativa del Cementerio de Flores,
Ministerio de Justicia y Seguridad de la Ciudad de Buenos Aires, y organizaciones vecinales de
Flores” (spot radial Dia de los Difuntos 2016, archivo personal).

CANELO, Brenda. Politicas de control espacial en la Ciudad de Buenos Aires (2007-2017). Los inmi-
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Quiero detenerme aqui en el rol asignado por el GCBA a los referentes de la
colectividad boliviana invitados a los encuentros organizativos que se efectian
desde el afio 2011. Como expliqué, se trata principalmente de periodistas
de medios comunitarios a quienes los funcionarios del GCBA convocan para
informarles las prohibiciones que tendran lugar en el cementerio, y solicitarles
quedifundanestainformacion en los medios donde trabajan. Vale decir, elrol que
se les concede es el de transmisores de restricciones decididas unilateralmente
por el Poder Ejecutivo. Participé en dos de estos encuentros, uno en 2015y otro
en 2017. La convocatoria al de 2015 fue en tanto “conferencia de prensa”, en la
que la principal autoridad del Cementerio de Flores notificd a los comunicadores
lo que debian informar, apelando al “respeto mutuo” y a su “colaboracion”:

“Queremos celebrar diversidad entre todos y convivir en eso.
Que todos puedan conmemorar a sus difuntos y que nadie sienta
derechos avasallados. Que todos puedan convivir. (...) Se invit6 [a
esta conferencia de prensa] a medios de colectividad para pedir que
nos ayuden a difundir esto, para organizar y que sepan que todos
tienen derechos” (Registro de campo del 21/10/2015, Cementerio de
Flores).

Elencuentro de 2017 (realizado durante la gestion de Horacio Rodriguez Larreta)
fue mas tenso dado que concurrieron tres referentes de la colectividad no
convocados por las autoridades estatales que denunciaron el rol que les estaban
asignando, y se negaron a cumplirlo. Al hacerlo sefialaron que no acordaban con
las restriccionesinformadasy que la reunion no buscaba alcanzar consensos sino
imponer decisiones. Ello generé un profundo malestar en algunos funcionarios,
quienes acusaron a los referentes de buscar “retroceder” sobre los “logros”
alcanzados en afios previos. En tal sentido, el Director General de Cementerios,
manifesto:

“Chacarita, Recoleta y Flores son cementerios donde el culto que
siempre primo fue el catdlico. No otros cultos. Entonces ir en contra
de esa tradicion para nosotros no es sencillo. ;O ustedes quieren que
hagamos un plebiscito para ver qué opina la gente?” No nosotros. La
gente. Esto se resuelve facil. (...) Nosotros no lo podemos imponer,
porque no somos autoritarios. No podemos imponerle otras formas
de pensar ni otras culturas a la sociedad. Nosotros somos una
sociedad abierta, pluralista y democratica. (...)” (Audio de reunién
del 23/10/2017, Ministerio de Justicia y Seguridad del GCBA).

Vemos entonces como durante la gestion del PRO en la CABA el posicionamiento
delosmaximosresponsablesdelPoderEjecutivorespectodelaspracticasandinas
realizadas en el Cementerio de Flores cambia de modo profundo, especialmente
luego de la reeleccion de Mauricio Macri en 2011. Asi, pasan de cierto dejar hacer

7 Es significativo que esto fuera planteado al dia siguiente de las elecciones legislativas de 2017,
en las que el partido de gobierno se alzé con el 51% de los votos. El tono y contexto politico en
que esta pregunta fue planteada le otorgaban una impronta amenazante.
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hacia grandes operativos de control en cuya organizacion convocan a referentes
andinos sélo para legitimarlos en tanto “consensuados con la colectividad”, o
para transmitir restricciones que definen de modo unilateral.

Hasta mayo de 2014 esos operativos podian encontrar sustento legal en la
Ordenanza 27.590/73 (dictada durante el gobierno de facto del General Lanusse),
que regulaba la actividad mortuoria, establecia pautas arquitectonicas y
decorativas, e instauraba actividades permitidas y prohibidas en este y otro
cementerios de la CABA. En esa norma se declaraba la “libertad de culto”,
al tiempo que se realizaban especificaciones vinculadas Unicamente con el
catoélico, que asi cobraba preponderancia (tal como se refleja en la abundante
iconografia catélica en los cementerios de la CABA -como cruces, angeles y
virgenes-, y en la presencia de capillas y sacerdotes que facilitan la realizacion
de sus servicios funebres). La Ordenanza N° 27.590 también establecia que la
DGC era la responsable de “vigilar el cumplimiento de las disposiciones sobre
moralidad e higiene” (Articulo 65), disposiciones no explicitadas y por lo tanto
aparentemente obvias y compartidas.

No obstante, dicha normativa fue derogada por la Legislatura Portefia mediante
la Ley N° 4977/14, que autoriza las ceremonias funebres “de caracter ceremonial
comunitario” de los “pueblos originarios” en los cementerios publicos de la
CABA cada 2 de noviembre, y establece que la Autoridad de Aplicacion (DGC)
debe “garantizar el normal desarrollo de estas actividades” (Articulo 9).®

Peseaquelaley N°4977 estavigentey a que funcionarios,empleadosy referentes
comunitarios conocen su existencia, los operativos de control continuaron
intensificindose durante el periodo bajo estudio. Ante ello, en noviembre de
2016, la responsable del Programa de Derechos Culturales del Ministerio Publico
de la Defensa presentd un oficio ante el Director de Cementerios solicitando
informacion acerca de las medidas tomadas para el normal desarrollo de
las actividades, y relativas al operativo de seguridad (Programa de Derechos
Culturales, 2016). La respuesta fue brindada por el Director del Cementerio
de Flores (no por el Director General del organismo), quien aseguré que las
acciones habian sido “consensuadas con referentes de la comunidad boliviana
y del consulado boliviano” y que estaban dirigidas a “garantizar el acceso de
todos los que desean conmemorar a sus seres queridos seglin sus costumbres”
(Direccion General de Cementerios, 2016). Respecto del operativo de seguridad,
explico que era competencia de otro Ministerio (Justicia y Seguridad), desde el
cual no dieron explicaciones.

Ante este escenario, el 2 de noviembre de 2017 tres integrantes del Ministerio
Publico de la Defensa concurrieron al Cementerio de Flores para observar el
accionarinstitucional, peroelingreso les fueimpedido por personal de seguridad
bajo el argumento de que estaba prohibido ingresar con cdmaras fotograficas,
como la que portaba uno de ellos. En esa oportunidad las autoridades del

8 Para un analisis acerca del proceso que derivd en la inclusidon de ese articulo en la nueva ley de
cementerios, ver Canelo (2014).
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Cementerio directamente impidieron la entrada de musicos y la de cualquier
bebida (incluso agua, sospechada de contener alcohol), limitaron las ofrendas
que cada persona podia ingresar a “una bolsita” y anunciaron que cada persona
podria permanecer en el lugar dos horas como maximo. Ante estas restricciones,
los asistentes al cementerio fueron optando por reemplazar sus ofrendas
tradicionales por flores, o bien armaron las mesas en el exterior del predio.
En el primero caso, ello redundé en la imposibilidad de desarrollar el aspecto
“comunitario” de la ceremonia que la ley vigente habilita, ya que sin ofrendas
no se puede compartir ni reforzar asi lazos entre los vivos, con los difuntos y
con la Pachamama (Canelo, 2013). El armado de mesas fuera del cementerio,
por su parte, impide conmemorar al difunto en el lugar donde estd inhumado, al
tiempo que traslada el “problema” al exterior del predio, donde previsiblemente
comenzaran a organizarse nuevos dispositivos de control. En cualquier caso,
ambas soluciones implican la denegacion del derecho a la ciudad por parte
del Poder Ejecutivo de la CABA a la poblacion de origen andino, y expresan el
impedimento a reconocer a sus integrantes como plenos participantes de la vida
publica (Fraser, 2000).°

Si bien podriamos pensar que lo acontecido en el cementerio derivé de alguna
particularidad de este espacio, durante el periodo bajo estudio el hostigamiento
estatal hacia practicas realizadas por inmigrantes también se incrementd en
otros ambitos de la CABA, como aquellos de la economia informal. A diferencia
del caso descrito en este apartado, la venta callejera involucra a inmigrantes de
distintos origenes (no sélo andinos) y ofrece la posibilidad de indagar materiales
de orden cuantitativo, ademas de fuentes secundarias y entrevistas. Veamos.

DE LOS “ACUERDOS”™ A LAS CAUSAS POR
“RESISTENCIA / ATENTADO A LA AUTORIDAD", O
POR“DELITOSCOMPLEJOS”:LAVENTA CALLE)JERA

Parte de los inmigrantes residentes en los grandes centros urbanos de Argentina
trabaja de modo informal en la venta callejera. Esta actividad es compartida
con nativos empobrecidos, pero la frecuente situacion de irregularidad
administrativa entre los primeros, su falta de redes para acceder a un empleo
registrado y el desconocimiento del castellano entre quienes no provienen de
paises de la region, coadyuvan a que la venta callejera sea una de sus principales

9 Luego del periodo bajo estudio y en pleno proceso de escritura de este articulo comenzaron a
registrarse algunos cambios en las politicas de control espacial desplegadas en el Cementerio.
En efecto, tras una serie de gestiones impulsadas desde el Programa de Derechos Culturales
mencionado, funcionarios del Ministerio de Ambiente y Espacio Publico acordaron en 2018
reducir la presencia del personal policial y flexibilizar algunos de los controles. En proximos
trabajos planeo indagar los efectos de este cambio sobre la posibilidad concreta de que los
migrantes andinos produzcan ciudad en el Cementerio.
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estrategias de supervivencia.®

En la CABA esta actividad esta sancionada por la Ley 1472/04, que establece
el caracter contravencional de las “actividades lucrativas no autorizadas en el
espacio publico” (Arts. 83 y 84), y por la Ley 451/00, que instituye como “falta”
a la “venta en la via publica sin autorizacién” (Seccion 4, Capitulo 1), fijando
multas y el decomiso de la mercaderia. El procedimiento formal contemplado
ante esta actividad es sencillo: la policia debe actuar como agente preventor
labrando actas para derivar a la Justicia Contravencional, donde luego se debate
-mediante pruebas y declaraciones- si la accion detectada constituye o no una
contravencion (Pita, 2013). Pero en la practica se constatan “fronteras porosas
e inciertas entre lo legal y lo ilegal” (Telles e Hirata, 2007), que establecen una
“zona donde la misma legalidad es mercancia” (Misse, 2007, en Pita, 2013). Alli
las contravenciones devienen “‘ilegalismos tolerados’, esto es actividades que
se encuentran legalmente prohibidas pero sobre las cuales se trazan limites de
‘tolerancia’”,lo cual habilita “laadministracionyregulacion abusivay discrecional
por parte de agencias del Estado” (Pita, 2013, p. 207). En su extensa investigacion
sobre los “territorios sociales y morales de control policial”, Pita encuentra la
conformacién de espacios politicos con reglas y acuerdos que ponen en duda la
idea de una distribucion igualitaria de la legalidad, en los cuales algunos grupos
sociales tendrian mas dificultades que otros para entablar “acuerdos” con las
fuerzas policiales (en su analisis, la Policia Federal) (Pita, 2013). En tal sentido, la
investigadora afirma:

“distintos grupos (y por consiguiente los individuos que forman parte
de ellos) encuentran, en virtud de su mayor o menor vulnerabilidad
y status juridico, de sus conocimientos locales e ingenio, de su
habilidad adquiridaeneltrato condiferentes agencias einstituciones,
y también de sus competencias lingtisticas, posibilidades de mayor
o menor éxito en esa negociacion” (Pita, 2012, p. 119).

Por ello las estadisticas contravencionales, mas que dar cuenta de la frecuencia
de los procedimientos sobre los distintos grupos poblacionales, informan la
capacidad de estos ultimos para negociar el labrado de las actas (Pita, 2013). Y lo
que muestran las estadisticas es que entre los afios 2010 y 2013 hubo una alta
presencia de extranjeros'? entre las personas imputadas por contravenciones:

10 Hasta el momento no he encontrado datos oficiales ni privados que den cuenta de la cantidad
de inmigrantes entre los vendedores de la via publica, pero quienes trabajan con esta poblacidn
coinciden en que gran parte de ella estad conformada por personas de origen extranjero.

11 Si bien a los fines de este trabajo seria importante conocer la cantidad de contravenciones
realizadas a extranjeros desde el inicio de la gestion del PRO (2007), las estadisticas disponibles
comienzan a brindar este dato recién desde el Tercer Informe de Conflictividad, correspondiente
a 2010. Las contravenciones realizadas a extranjeros antes de esa fecha estan publicadas junto
con los delitos penales (usurpacion, amenazas, dafios, etc), para los cuales el procedimiento es
diferente.

12 Este articulo refiere a lo acontecido con la poblacion de origen inmigrante (nacida en el
exterior o descendiente de personas nacidas en el exterior, y radicada en Argentina). No obstante,
algunos datos presentados en este apartado aluden a la poblacion extranjera en cuyo caso podria
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alrededor del 30%, cuando sélo el 8,9% de los residentes en el Area Metropolitana
de Buenos Aires es de origen extranjero segun el Gltimo censo nacional (Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos, 2010) (Grafico 1). Asimismo los guarismos
dan cuenta de una marcada reduccion de las actas contravencionales a esta
poblacion desde el afio 2014 (Grafico 1). Siguiendo la hipétesis de Pita, por tanto,
entre 2010 y 2013 los extranjeros habrian tenido escasa capacidad de negociar
con los agentes policiales el labrado de actas contravencionales.

Grafico 1. Porcentaje de extranjeros en el total de personas imputadas por
contravenciones. Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Afios 2010 a 2017.
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Fuente: Elaboracion propia en base a Informes de Conflictividad de Ministerio Publico
Fiscal (2011-2018).

El Grafico 1 muestra que la participacion de extranjeros entre las personas
a quienes se les labraron contravenciones declina en casi veinte puntos
porcentualesentre2010y2014. A este dato se suma unareduccion drasticade las
contravenciones por “uso de espacio publico sin autorizacion para actividades
lucrativas”, tanto en el afio 2011 como (especialmente) en el 2013 (Grafico 2)
(luego me detendré en el salto ocurrido en 2017).

tratarse de personas en transito (no radicadas) ya que las pocas estadisticas oficiales referidas a
la cuestion recuperan el pais de nacimiento y no la condicion migratoria. Pese a ello, el tipo de
actividad que realizan (venta en la via publica de CABA) permite suponer que esos extranjeros
son personas asentadas en Argentina aunque sea temporalmentey, por ello, inmigrantes.
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Grafico 2. Cantidad anual de contravenciones por usode espacio publico sinautorizacion
para actividades lucrativas. Ciudad Autdbnoma de Buenos Aires. Afios 2007 a 2017.
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Fuente: Elaboracion propia en base a Informes de Conflictividad de Ministerio Publico
Fiscal (2010-2018).

Ahora bien, ;cual puede ser la causa de la reduccidn en cerca de un 63% de las
contravenciones por uso de espacio publico para actividades lucrativas entre
2010 y 2013 (cuando pasaron de 9.999 a 3.740)? Siendo que en ese periodo
la venta callejera no disminuyd drasticamente (como informaba cualquier
recorrido por la CABA), la causa podria ser un incremento de los “arreglos” con
el personal policial para evitar dicha sancién, o bien cambios en la modalidad
estatal de control de esta actividad.

La informacion brindada por académicos, activistas de derechos de humanos
y vendedores lleva a optar por la segunda opcidn, en tanto todos coinciden en
que desde el afio 2009 se registra una escalada de violencia policial y crecientes
allanamientos y secuestros de mercaderia ofrecida en la via publica (Pita, 2012 y
2013; Pacecca, Canelo y Belcic, 2017).2 Lo que se observa, explican, es que tanto
el labrado de actas contravencionales como los “acuerdos” (desiguales) para
evitarlas fueron perdiendo protagonismo frente al mero uso de la violencia (Pita,
2013), en cuyo marco se registran agentes publicos que actian sin identificacion

13 Entre los casos con resonancia publica puede mencionarse el maltrato a vendedores de
origen africano en el barrio de Constitucion, que se conoci6 en el verano de 2009 y deriv6 en
una denuncia del accionar institucional ante la Justicia Contravencional (Pita, 2012); el desalojo
violento de la calle Florida entre 2011y 2012 tras el cual se impulsaron causas contravencionales
y penales contra los vendedores, y que fueron acompafiados de una campafia de criminalizacion
de los trabajadores (Pita, 2013); y una serie de allanamientos y operativos en la via publica
de Once a principios de 2014, con inusitado despliegue de personal policial y del cuerpo de
inspectores del Ministerio de Ambiente y Espacio Publico (Pacecca, Canelo y Belcic, 2017), entre
otros. Las acciones violentas para expulsar a los vendedores de la via plblica contindan desde
entonces hasta la actualidad en distintos barrios de la Ciudad.
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o de civil, agreden a los trabajadores fisica o verbalmente, y les quitan su
mercaderia sin dejar constancia de lo secuestrado (CELS, 2017).

Estos procedimientos no s6lo son abusivos en si mismos sino que viabilizan la
elaboracidn de causas por “resistencia” o “atentado a la autoridad”, a partir de la
desesperacion que causan a los vendedores callejeros. En efecto, las estadisticas
oficiales informan un incremento notable en las causas por “resistencia” y
“atentado contra la autoridad” desde 2013, las cuales se mantuvieron estables
hasta 2017 (dato en el que me detendré al final de este apartado) (Grafico 3).

Grafico 3. Cantidad anual de causas asignadas a primera instancia en los fueros
dependientes del Poder Judicial de la Nacion por los delitos de Atentado contra la
autoridad, Atentado agravado y Resistencia / desobediencia a la autoridad (Articulos
237,238y 239 del Codigo Penal de la Nacidn). Ciudad Autdonoma de Buenos Aires. Afios
2007-2017.
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Fuente: Elaboracidn propia en base a informacion provista por la Oficina de Estadisticas
del Poder Judicial de la Nacién (base de datos MCENTRA, sistema de gestion judicial
LEX100).

Dadas las caracteristicas de los datos oficiales existentes, no es posible saber
cuantas de las causas por “resistencia” y/o “atentado contra la autoridad” se
realizaron a extranjeros o a vendedores callejeros: no existen cruces oficiales
de estos datos, o al menos no es posible acceder a ellos siquiera tras pedidos
formales de acceso a la informacidn publica.** No obstante, tanto la informacion
etnografica como la de orden estadistico a la que pude acceder tras varios
afios de busqueda en distintas agencias estatales sugieren fuertemente que
desde 2013 las intervenciones oficiales ante contravenciones por venta en la via
publica fueron derivando en modalidades de control de la venta callejera donde

14 Para un analisis acerca de las limitaciones de los informes y estadisticas publicas para indagar
lo acontecido con la poblacidn de origen extranjero y la administracion estatal de la conflictividad
social en la Ciudad de Buenos Aires, ver Fernandez y Patallo (2016).
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la violencia es mas explicita, como la elaboracion de causas por el delito de
“resistencia / atentado a la autoridad”.

Los cambios registrados no pueden escindirse de la aparicion de nuevos actores
estatales, quienes fueron aumentando su protagonismo en el control del espacio
publico portefio: el Cuerpo de Inspectores del Ministerio de Ambiente y Espacio
Publico (creado en 2008 mediante el decreto N° 111),% la Policia Metropolitana
dependiente del Ministerio de Justicia y Seguridad (también fundada en 2008
por la ley N° 2894 pero con entrada en funciones en febrero de 2010, que devino
Policia de la Ciudad en 2017)* y la Unidad de Coordinacion de Investigaciones
Complejas (UCIC) del Ministerio Pdblico Fiscal (cuyo primer coordinador fue
designado en 2010 por la Res. N° 376, y que fue incorporando personal en los
afos subsiguientes).

Lo acontecido fue facilitado, a su vez, por la Legislatura Portefia. En efecto,
luego de la reeleccion de Mauricio Macri como Jefe de Gobierno de la CABA, ella
sanciond la Ley N° 4121/11 que quité la salvedad por la cual la venta “de mera
subsistencia” no constituia contravencion. Bajo la nueva norma se establecid
que:

“no constituye contravencion la venta ambulatoria en la via
publica o en transportes publicos de baratijas o articulos similares,
artesanias y, en general, la venta que no implique una competencia
desleal efectiva para con el comercio establecido, ni la actividad de
los artistas callejeros en la medida que no exijan contraprestacion
pecuniaria” (Art. N° 15, cursiva propia).

Asi la Legislatura ilegalizé la venta no ambulatoria, dejé margen para calificar
como “competenciadesleal” aactividades comerciales anteriormente protegidas
en tanto “mera subsistencia” y habilitd la expulsion de los trabajadores de la
via publica que se desempefiasen fuera de las ferias autorizadas. De este modo,
los instituyd en “invasores” que transgreden la anterior tolerancia a su posesion
precaria del espacio publico, demostrando asi que “lo precario no es el caracter

15 Entre sus atribuciones, el Cuerpo de Inspectores debe “Relevar, verificar y labrar actas en
lo referente a la ocupacién indebida del espacio publico y en virtud de las normas aplicables,
pudiendo aplicar las sanciones correspondientes en caso de verificarse el apartamiento de la
normativavigentes” (Anexo del Decreto N° 111/08, Art. 3),y “Ejercer el control y el poder de policia
en relacién a las cuestiones vinculadas al espacio pUblico y en virtud de las normas aplicables,
pudiendo aplicar las sanciones correspondientes en caso de verificarse el apartamiento de las
normas vigentes” (Anexo del Decreto N° 111/08, Art. 5).

16 La Policia Metropolitana fue creada por la Ley de Seguridad Piblica 2894/08 con las funciones
de “seguridad general, prevencion, proteccion y resguardo de personas y bienes, y de auxiliar
de la Justicia” (Art. 18). Inicialmente compartia funciones con la Policia Federal (Ministerio
de Seguridad de la Nacidon) pero en 2016, mediante la Res. N° 298, la Legislatura aprobd la
transferencia progresiva a la CABA de facultades y funciones de seguridad en todas las materias
no federales ejercidas en este distrito, entre ellas, el personal de la Policia Federal. Finalmente,
en 2016 la Legislatura promulgd la Ley N° 5688 que establecié la unificacion del personal de la
Policia Metropolitana con el de la Policia Federal transferido, conformando asi la Policia de la
Ciudad, en funcionamiento desde enero de 2017.
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de la autorizacion/concesion, sino el propio sujeto en su derecho a reproducirse
socialmente a través del acceso igualitario a la utilizacion [agregaria que también
produccion] del espacio publico” (Pires, 2017, p. 351, traduccion propia).

En este marco institucional y normativo no sélo se incrementan las causas por
“resistencia / atentado a la autoridad”, sino que la venta callejera empieza a ser
encuadrada e investigada como un “delito complejo” desde el Ministerio Publico
Fiscal (concretamente, desde la UCIC a su cargo). Tales “delitos complejos” son
definidos como aquellos que requieren un abordaje diferenciado, son ejecutados
por estructuras delictivas, involucran a una gran cantidad de imputados,
requieren analizar documentacion compleja o precisan la coordinacion entre
varios organismos, entre otros criterios (Ministerio Plblico Fiscal, 2013).

Los operativos en la via publica registrados desde entonces no sélo han sido
mas violentos sino que darian cuenta de una “articulacion funcional” (Pita,
2013) entre el Ministerio Publico Fiscal (que cuenta con autonomia funcional y
autarquia dentro del Poder Judicial), el Ministerio de Justicia y Seguridad, y el
Ministerio de Ambiente y Espacio Publico (dependientes del Poder Ejecutivo)
(Pacecca, Canelo y Belcic, 2017). Vale decir que, si bien no se conoce un acuerdo
oficial que marque esta articulacion entre el Poder Judicial y el Ejecutivo,
en la practica funcionarios de la Justicia Contravencional suelen requerir la
realizacion de allanamientos en presuntos depdsitos de mercaderia y tareas de
inteligencia policial sobre los vendedores bajo el supuesto de que participan de
una red delictiva, casi al mismo tiempo que el Cuerpo de Inspectores (Ministerio
de Ambiente y Espacio Publico) y agentes de la Policia Metropolitana (Ministerio
de Justicia y Seguridad) efectian desalojos violentos de la via publica aledafia.
Ello posibilitado, a su vez, por una norma promulgada por el Poder Legislativo
que terminé de ilegalizar la actividad.

Vemos asi que bajo la gestion del PRO en la CABA se observa un cambio
paulatino en la modalidad de control estatal de la venta callejera, por el cual
el labrado de contravenciones y las presiones para “acordar” evitarlas fueron
perdiendo peso frente a la elaboracion de causas por “resistencia” / “atentado
a la autoridad” tras procedimientos violentos y en ocasiones irregulares,*’
asi como mediante grandes operativos efectuados de forma coordinada por
distintos poderes publicos a partir de la caracterizacion de esta actividad como
un potencial “delito complejo”. En 2017 estas modalidades parecen haber sido
complementadas con el labrado de contravenciones, que volvieron a escena con
una fuerza renovada. En efecto, ese afio las contravenciones por uso de espacio
publico sin autorizacion incrementaron en cerca de un 130% a las registradas
entre 2013 y 2016 (pasando de una media anual de alrededor de 3600 durante

17 En lo que respecta a la Policia Metropolitana se ha sefialado que su opcién por un accionar
crecientemente represivo en el espacio publico “por sobre la gestion no violenta a través de
instancias de negociacion y dialogo (...) no puede atribuirse a errores o excesos de agentes
puntuales, sino que responde a decisiones politicas del gobierno portefio orientadas a reafirmar
el perfil de choque de la nueva policia, al mismo tiempo que tolera el uso abusivo de la fuerza
como respuesta a los conflictos relacionados con el uso del espacio publico” (CELS, 2013, p. 2).
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ese cuatrienio, a 8326 contravenciones en 2017) (Grafico 2).

Si bien la poblacién destinataria de esta politica persecutoria y criminalizadora
noesladeinmigrantes entantotalessinoladetrabajadores callejerosen general,
ella opera con particular fuerza sobre los primeros. Esto ocurre debido a que la
venta callejera constituye una de sus principales estrategias de supervivencia,
pero fundamentalmente debido a que dichas modalidades de control de nivel
local se articulan con matrices xeno6fobas y racistas de larga data, y con politicas
instauradas tras el recambio presidencial de 2015 que habilitan la expulsion del
pais de aquellos extranjeros que resisten dichos hostigamientos. En efecto, en
enero de 2017 el Poder Ejecutivo de la Nacidn sancioné el Decreto de Necesidad
y Urgencia N° 70 que modificé aspectos sustanciales de la Ley Nacional de
Migraciones N° 25.871 y de la Ley de Nacionalidad y Ciudadania N° 346, en
detrimento de los derechos de las personas migrantes, impulsando su creciente
estigmatizaciony persecucion. Dicho decreto permite, entre otras cosas, expulsar
del pais en tiempos sumarisimos a las personas extranjeras procesadas por
cualquier delito, incluso los que contemplan penas de entre un mesy menos de
tres anos, como “atentado / resistencia a la autoridad”. Insisto: basta con meros
procesamientos para que se dicte la expulsion. No hace falta que las causas
posean sentencia firme, y tampoco que se trate de delitos “graves”.

El punto a destacar aqui es que segln vendedores callejeros, migrantes,
referentes de organismos de derechos humanos y académicos, a lo largo del
afio 2017 no sélo se incrementaron las contravenciones por venta callejera
(Grafico 2), sino también las causas por atentado y resistencia a la autoridad a
trabajadores de la via publica, lo cual es coherente con las estadisticas oficiales
disponibles (Grafico 3). Como se observa alli, las causas por “resistencia” /
“atentado” contra la autoridad en la CABA pasaron de un promedio de 3934
entre 2013 y 2016, a 5090 en 2017. Si bien los datos disponibles no permiten
saber cuantas de estas causas se efectuaron a vendedores callejeros, dicho
aumento es coincidente con las percepciones de los referentes consultados. La
particularidad de este mecanismo, cuyo frecuente caracter abusivo sefialé antes,
es que cuando es aplicado sobre inmigrantes habilita su expulsion del pais en
virtud del mencionado decreto.®

18 En abril de 2018 la norma fue declarada inconstitucional por la Sala V de la Camara en lo
Contencioso Administrativo Federal, decision que fue apelada por el Poder Ejecutivo de la Nacidn
dias después. Al momento de escritura de este trabajo, la validez del Decreto de Necesidad y
Urgencia N° 70 tiene que ser evaluada por la Corte Suprema de la Nacidn, instancia hasta la cual
la norma continda vigente.
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CONCLUSIONES

Si el derecho a la ciudad implica la posibilidad de participar de modo sustantivo
en su producciéon y apropiacion, a lo largo de estas paginas hemos visto que las
politicas de control del espacio urbano implementadas durante las gestiones del
PRO en la CABA entre 2007 y 2017 lo han denegado a gran parte de la poblacion
inmigrante. Ello ha restringido el reconocimiento de la misma como participante
plena de la vida publica portefia, y ha ido de la mano de distintos mecanismos
de criminalizacién y sospecha arrojados por distintas agencias y poderes
estatales, que incluso han desarrollado una “articulacion funcional” para este
fin. Esos procedimientos han ido enseiiando a los inmigrantes que sus formas
sociales, culturales, econdmicasy politicas de hacer ciudad atacan al ethos moral
defendido por las agencias estatales, e incluso que su mera presencia conforma
una alteridad inaceptable para el nosotros construido por las agencias publicas.

Los mecanismos mediante los que se han limitado, desvalorizado, prohibido
o criminalizado a las formas de producir ciudad desarrolladas por inmigrantes
son de larga data en la CABA, pero bajo la gestion del PRO fueron extendidos
y profundizados. Asi, mientras que anteriormente existia un cierto dejar hacer,
tanto bajo las dos gestiones de Mauricio Macri como durante la de Horacio
Rodriguez Larreta se fueron consolidando distintos mecanismos que limitaron
sustancialmente los resquicios de produccion urbana para los inmigrantes,
ubicandolos en una situacion de progresiva pérdida de legitimidad publica.

En el caso del Cementerio de Flores, dicho dejar hacer ocurria atin cuando la
OrdenanzaN°27.590 estableciaquelaDGCdebiavigilarlasnormasde “moralidad
e higiene”, y proclamaba principalmente la defensa del culto catélico en los
cementerios publicos. Ello ocasionaba cuestionamientos emitidos por algunos
agentes estatales, pero no se registraba una politica sistematica tendiente a
restringir las ceremonias ni la presencia andina en el cementerio en general.
En el caso de los vendedores callejeros, el dejar hacer estaba fuertemente
condicionado por presiones, discrecionalidad y abusos por parte de los agentes
policiales. Aln asi, durante los primeros afios de la gestion de Macri en la CABA
los vendedores callejeros lograron continuar realizando su actividad, aunque los
de origen extranjero tuvieron escaso margen de negociacion al respecto.

La situacion se modifica de modo sustancial a partir del afio 2011, cuando
desde instancias estatales comenzaron a desplegarse distintos mecanismos
que redujeron los resquicios de produccion urbana con los que hasta entonces
contaba la poblacion inmigrante. Asi lo muestran los mega operativos
implementados desde ese afio en el Cementerio de Flores, ain cuando el GCBA
[lamara a referentes andinos para organizarlos ya que su presencia era requerida
s6lo para legitimar esos operativos y para transmitir restricciones dispuestas
unilateralmente por los funcionarios. Y asi lo indica tanto la paulatina entrada
en funciones de nuevos actores que controlan el espacio urbano, como la
ilegalizacion de la venta callejera establecida por la Ley N° 4121 -también de
2011. Respecto de esto ultimo vale destacar que, mientras que la ley N° 4977/14
que autoriza las ceremonias funebres andinas no es cumplida por el Ejecutivo,

| PERIPLOS | GT CLACSO - Las Politicas Migratorias y el Control de Poblaciones en el Siglo XXI: Debates,
Prdcticas y Normativas en América del Sur| Vol 3-N°1 - 2019



la N°4121/11 que restringe la venta callejera si se ha convertido en un aval a las
acciones persecutorias hacia los inmigrantes. De este modo se observa que la
sancidn o el permiso estatal a ciertas practicas no se funda en su (i)legalidad,
sino en la valia moral que ellas (y fundamentalmente sus protagonistas) revisten
desde la perspectiva estatal.

La constatacion de loscambios ocurridos desde 2011 se enlaza con los dramaticos
hechos acontecidos pocos meses antes en otro espacio central en la produccion
urbana efectuada por inmigrantes en la CABA: el Parque Indoamericano de Villa
Soldati.? En efecto, en diciembre de 2010 dicho predio fue ocupado por cerca de
seis mil personas que demandaban soluciones habitacionales al gobierno. Ante
ellolasautoridades locales promovieron unarespuestarepresiva que desembocd
en el asesinato de tres personas (todas inmigrantes) en circunstancias ain no
esclarecidas, al tiempo que en conferencia de prensa Macri responsabilizé a
los inmigrantes por la “ocupacion” y los vinculd con practicas delictivas. Estas
respuestas conformaron un punto de quiebre en el tratamiento estatal de la
cuestion migratoria (Canelo, 2013; Moncllus Masé y Garcia, 2012). El respaldo
social y mediatico que recibieron estas expresiones, y las manifestaciones en el
mismo sentido emitidas luego por funcionarios del gobierno nacional (entonces
en manos del Frente para la Victoria, partidor opositor al PRO), mostraron un
resentimiento hacia los inmigrantes que estaba latente en gran parte de la
sociedad argentina (Canelo, Gavazzo y Nejamkis, 2018). Ello quedé explicitado,
ademas, en el respaldo que Mauricio Macri consiguié en las urnas en julio de
2011, cuando fue reelegido como Jefe de Gobierno.

Es en ese contexto que desde los Ministerios de Ambiente y Espacio Publico y
de Justiciay Seguridad comienzan a organizarse los operativos para “controlar”
la presencia andina en el Cementerio de Flores, y que la Legislatura Portefa
acuerda modificar la normativa que regula la venta callejera. Dichos mecanismos
ocurren en el marco de una administracion que convierte a la “recuperacion”
del espacio publico para “los vecinos” en un emblema, al que cristaliza en la
frase “el espacio publico no se negocia”, y al que procura efectivizar mediante
distintas “técnicas de expulsion de lo indeseable”, entendido como “ese otro que
hace un uso desviado o indebido del espacio publico” (Gonzalez Redondo, 2015,
p. 40). Las practicas violentas y abusivas en la via plblica son parte de estos
mecanismos, asi como lo es la coordinacidn de operativos entre los inspectores
de Espacio Publico, los agentes de la PM y los de la UCIC contra los vendedores,
gran parte de ellos de origen extranjero.

La tendencia descripta se agudiza y extiende en los afios subsiguientes, en
especial a partir de la asuncién de Macri como presidente de Argentina, a

19 Como he explicado en otro lado (Canelo, 2016), entre 1995y 2010 dicho predio fue un espacio
central para los cerca de seis mil inmigrantes bolivianos y paraguayos que se encontraban alli
cada fin de semana para realizar actividades recreativas, de socializacion y pertenencia. Tras
el conflicto de 2010, el GCBA cerré el parque por varios meses y realizé modificaciones en su
infraestructura, todo lo cual impidid la continuidad de la produccidn del espacio realizada hasta
entonces por inmigrantes.
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fines de 2015. A partir de entonces, desde ambitos académicos, periodisticos,
politicos y de organizaciones migrantes comenzaron a realizarse denuncias y
movilizaciones ante distintos hechos que evidenciaban el pasaje del “paradigma
de los derechos” al “de la seguridad”, en materia migratoria (ANDHES, 2016).%°

Uno de los aspectos mas importantes de los cambios ocurridos desde entonces
fue la modificacion de aspectos sustanciales de la Ley Nacional de Migraciones
N° 25.871 y de la Ley de Nacionalidad y Ciudadania 346 mediante el Decreto
de Necesidad y Urgencia 70/2017. Asi, mientras que la Ley 25.871 establecia el
derecho humano a migrar, el acceso a la regularizacion como una obligacién
estatal, la revision judicial de todo tramite de expulsion o detencidn, y el acceso
igualitarioalasaludyalaeducacion, entre otros,el DNU 70/2017 liga la migracion
con la criminalidad organizada y el narcotrafico generando estigmatizacion y
xenofobia, confunde criminalidad con irregularidad migratoria, permite impedir
el ingreso y/o la permanencia y cancelar la residencia por causas judiciales en
Argentina o en el exterior (aun si ellas carecen de sentencia firme) en tiempos
sumarisimos, suspendiendo asi la presuncion de inocencia, y habilitando
deportaciones como meras gestiones administrativas e independientemente de
los afios de residencia en Argentina y del riesgo de fragmentacidn familiar, entre
otros aspectos.

La vigencia del DNU 70/2017 a nivel nacional, su articulacion con estrategias
locales de control del espacio urbano combinadas entre distintos poderes
publicos, y la posibilidad de que casi cualquier conducta realizada en la via
publica derive en una causa por “resistencia” o “atentado a la autoridad”,
generan una situacidn de particular vulnerabilidad para los inmigrantes, en la
Argentina de Macri en general, y en la CABA de Rodriguez Larreta en particular.
Me refiero a la posibilidad concreta y a la amenaza latente de ser expulsados del
pais y de que se les prohiba el reingreso por las mismas acciones por las cuales
un argentino ni siquiera iria preso, ya que las penas menores a tres afios (como
las que corresponden a los delitos mencionados) suelen ser excarcelables para
los nacionales argentinos.

El estudio de las politicas de control espacial implementadas en la CABA durante
la gestion del PRO (2007-2017) muestra, por lo tanto, una tendencia creciente
a desvalorizar, prohibir y criminalizar formas de producir ciudad realizadas por
inmigrantes. Pero, ademas, la puesta en contexto de estas politicas espaciales
de nivel local con las de indole explicitamente migratoria impulsadas a nivel
nacional, ilustra el desarrollo de modalidades novedosas y preocupantes
de control, criminalizacion y eventual expulsién de la poblacién de origen
inmigrante que intenta producir ciudad en Buenos Aires.

20 Asi, el gobierno suspendié el Programa de Abordaje Territorial de la Direcciéon Nacional
de Migraciones (DNM) vigente desde el afio 2013 mediante el que se brindaba informacion
y colaboraba en los tramites de regularizacion migratoria, cerré delegaciones de la Direccion
Nacional de Migraciones en la provincia de Buenos Aires, incrementd los “operativos de
control de permanencia” tendientes a detectar migrantes en situacién irregular, acrecentd las
disposiciones de expulsidn, elevd drasticamente las tasas migratorias, y avanzo con la intencidn
de crear un centro de detencion para migrantes en situacidn irregular, entre otras medidas.
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