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Introduccion

El presente articulo tiene como objetivo comprender la forma en que se desarrollf la
relacién entre seguridad e inmigracién durante las primeras décadas del siglo XX en
Argentina'. Las investigaciones en el campo de los estudios migratorios en Argentina, no
han abordado como objeto de indagacién especifico la relacién entre seguridad y
migracién. En el contexto local, las cuestiones relativas a esta temdtica sélo han sido
exploradas de modo subordinado a otros enfoques mas generales como el andlisis de las
politicas migratorias. Una excepcidn, son los trabajos que han analizado la construccién
del “inmigrante indocumentado” como delincuente, en los discursos de la Policia Federal
y el discurso mediético, durante la década de 1990 (GEADIS, 2002; Pacecca, Courtis y Pita
2009). Por otra parte, desde disciplinas como la criminologfa critica y la historia,
investigaciones mas recientes han tratado temdticas tales como la conformacién de las
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conferencias sudamericanas de policia y la problematica de los delincuentes viajeros a
principios del siglo XX (Galeano, 2009), y el surgimiento de las técnicas de identificacién
entre finales del siglo XIX y principios del XX (Garcia, 2010; 2015). Aunque no han
abordado de modo especifico el nexo entre seguridad y migracién, brindan nuevos
elementos para comprender ciertas practicas que se encuentran en el corazén de dicha
relacién.

La perspectiva tedrico-metodolégica que propongo se construye a partir de una
apropiacién y reformulacién del concepto de securitizacién o (in)securitizacién? de las
migraciones (Bigo, 2002; Bigo y Tsoukala; 2008) articulado a claves tedricas como las de
pensamiento de Estado, doble pena y expulsabilidad (Sayad, 2010; Sayad, 2008). De este
modo, retomo una idea ampliamente difundida entre los académicos de la escuela de
Paris, que inspirados en buena medida por tedricos como Michel Foucault y Pierre
Bourdieu, han sostenido que el proceso de securitizacién de las migraciones debe ser
interpretado no sélo a partir de los discursos sino también de las practicas que ejercen
diversos actores(Bigo, 2002; Huysmans, 2006; Huysmans y Squire, 2009). La escuela de
Paris’, junto con las de Copenhague y Aberystwyth forma parte de los estudios criticos de
la seguridad y se distinguen de la literatura hegeménica sobre seguridad orientadas por
enfoques neorrealistas y neoliberales (Bigo, 2008).

En concordancia con la perspectiva teérico-metodoldgica adoptada, el andlisis que utilizo
es de tipo cualitativo y tiene como sustento empirico un conjunto de documentos, entre
los que se pueden encontrar leyes, decretos, resoluciones, e informes de fuerzas de
seguridad, asi como también fallos de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (CSJN). Las
fuentes utilizadas a lo largo del trabajo fueron seleccionadas debido a que permiten
entender el rol relevante que ocupan las practicas administrativas en la relacién
seguridad e inmigracién. Los documentos legislativos me han permitido acercarme a los
discursos de las élites, mientras que los decretos, resoluciones, informes y fallos judiciales
posibilitan la visualizacién de las practicas administrativas: diferencias, continuidades y
contradicciones que emergen entre los discursos y practicas sélo pueden ser analizadas a
partir de esta variedad de documentos que permiten comprender el Estado sin concebirlo
como una unidad homogénea. La utilizacién de bibliografia secundaria, ha sido de utilidad
para contextualizar, apoyar y profundizar las reflexiones desplegadas a lo largo del texto,
como asi también para abrir interrogantes.

A lo largo de los apartados intento mostrar la relevancia que adquieren ciertas practicas y
técnicas administrativas en el proceso de produccién de la inmigracién como un
problema de seguridad. De esta forma, planteo una respuesta a la pregunta sobre la
relevancia que adquieren de los actores burocrdticos en la produccién de la
(in)securitizacién las migraciones. No propongo restar relevancia a los discursos de las
élites y al discurso juridico desplegado en la normativa migratoria: lo que sefialo es que
las practicas y técnicas no son el resultado de una securitizacién producida en primera
instancia por unos discursos, sino que son una parte central y constitutiva del proceso y
no un mero reflejo o epifenémeno. Ademds, en ese contexto, muestro algunos elementos
que nos permiten pensar que las primeras décadas del siglo XX, no sélo significaron la
securitizacién de las migraciones, sino también de las movilidades en términos mads
generales. En tltima instancia, y a modo de sugerencia, afirmo que es necesario indagar la
forma en que los discursos y précticas que producen la (in)securitizacién se constituyen a
partir de la circulacién transnacional de saberes e instituciones.
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Para cumplir con los objetivos, he dedicado un primer apartado a exponer las opciones
tedricas y metodoldgicas para abordar el proceso de securitizacién de las migraciones; en
una segunda seccién analizo la relevancia del anarquismo, en la constitucién de discursos
y practicas que lo convierten en una amenaza para el orden social establecido; en una
tercera parte brindo algunos elementos para comprender cédmo, a partir de las practicas
de la Direccién General de Inmigracién (DGI), convalidadas por la CSJN y la normativa
migratoria posterior, se expande el nexo entre seguridad y migracién hacia todo tipo de
movilidades; en las conclusiones realizo un repaso descriptivo por las tesis mds relevantes
del articulo y esbozo algunas sugerencias para el desarrollo de futuras investigaciones.

Algunas consideraciones tedricas sobre el nexo entre
seguridad y migracion

Los estudios actuales sobre la securitizacién o (in)securitizacién de las migraciones, han
contribuido de manera decisiva a la comprensién del modo en que las migraciones son
tratadas de modo creciente como una cuestién de seguridad. Orientados al andlisis de un
conjunto de fenémenos que se despliegan a partir de las tltimas décadas del siglo XX, los
primeros estudios que acufiaron la nocién de securitizacion insistieron en la relevancia de
los actos de habla (speech acts) como modo de comprender la securitizacién de las
migraciones (Weaver, 1998; Weaver, Buzan y Kelstrupr, et.al, 1993). Desde estas
perspectivas, centradas al andlisis discursivo, las explicaciones de por qué las migraciones
internacionales se convirtieron en una cuestién de seguridad, se reducian a la capacidad
performativa de ciertos actores estatales o no estatales. Estas explicaciones fueron
criticadas mds tarde por diversos académicos que comprendian que la securitizacién de
las migraciones no podia quedar reducida al aspecto lingiiistico sino que también deberia
comprender un conjunto de préicticas ejecutadas por diversos actores (Bigo, 2002;
Huysmans y Squire, 2009; Walters, 2010).

En el marco de estas discusiones e intercambios entre académicos, se ha definido a la
securitizacién de las migraciones como un proceso que excede el resultado de la
propaganda de los partidos politicos de la extrema derecha o la efectividad creciente de
retéricas que visualizan a algunas poblaciones como un peligro (Bigo, 2002). De este
modo, a la hora de definir la (in)securitizacién de la inmigracién como un riesgo, no sélo
se tienen en cuenta los actos de habla exitosos que provienen de actores estatales o no
estatales, sino que se ven como el resultado de discursos y practicas estructuradas por el
habitus de los profesionales de la seguridad que se mueven en un campo crecientemente
organizado de modos transnacional (Bigo, 2002; Bigo y Tsoukala, 2010). Entre las practicas
que definen el concepto se destacan las administrativas, tales como la creacién de perfiles
de poblacidn, la evaluacién de riesgos, las estadisticas o la creacién de categorfas (Bigo,
2002).

Es evidente que seria cuando menos un anacronismo intentar explicar la securitizacién de
las migraciones, en Argentina a principios del siglo XX, “aplicando” esta perspectiva
tedrica que ha sido originada para comprender las sociedades de riesgo neoliberales y, en
particular, en el contexto politico de la Unién Europea. Sin embargo, esto no impide que
retome algunos de sus postulados y los reformule o adapte en una definicién més préxima
al contexto argentino de principios del siglo XX. En este sentido, aqui defino a la
securitizacién o (in)securitizacién, retomando la perspectiva de Bigo, como un conjunto
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de discursos y practicas, configurados por el pensamiento de Estado, que producen a la
inmigracién como una amenaza para el orden social establecido por las élites entren
finales del siglo XIX y el XX. La adaptacién de este concepto no busca reemplazar las
propuestas que han renovado la interpretacién de la securitizacién maés alld de los actos
de habla, por el contrario, busca jugar con el concepto de securitizacién en otros
contextos y enriquecerlo a partir de su redefinicién contextualizada.

A partir de finales del siglo XIX, pero sobre todo desde principios del siglo XX, una
porcién de la inmigracién europea, comenzé a ser comprendida en el discurso juridico, y
también en el de las élites locales, como una amenaza a la “seguridad nacional” y al
“orden publico”. La nocién de “seguridad nacional” servia para indicar que este grupo de
inmigrantes, especialmente los identificados como “anarquistas”, constitufan una peligro
para el orden social, politico o econédmico construido e imaginado por las élites locales; la
idea de “delito” se encontraba estrechamente relacionada a la de orden publico ya que se
utilizaba para designar en buena medida el crimen politico o contra las instituciones del
Estado pero también al delito comun; la nocién de “orden publico” se referfa a las
conductas reguladas por los edictos policiales y los cédigos contravencionales, marcados
por una fuerte impronta positivista (Tiscornia, 2004a; 2004b). Estas expresiones juridicas,
producian y al mismo tiempo justificaban un tratamiento especial para los migrantes
considerados como una amenaza para el orden social. A partir de la definicién brindada
en los parrafos anteriores es relevante y necesario comprender que este discurso iba
acompafiado de un conjunto de practicas administrativas sin las cuales no se puede
comprender de modo acabado la (in)securitizacién de las migraciones.

En este sentido, es imprescindible visibilizar que en paralelo al despliegue de estas
nociones, que representaban una porcién de la inmigracién como amenaza, a medida que
avanzé el siglo XX se fueron desplegando algunas pricticas y técnicas que no son el
resultado de la (in)securitizacién sino que la posibilitan y la constituyen como tal. Entre
ellas, se puede mencionar el desarrollo de los métodos de identificacién de individuos
desarrollados principalmente por las fuerzas de seguridad, tales como la identificacién
fotogréfica, la antropometria y la dactiloscopia(Garcia,2010; 2015); la incorporacién de
solicitudes de documentacién que permitiera acreditar los antecedentes penales de los
individuos, dirigidas en un primer momento a quienes ingresaban al pais en la categoria
de “inmigrantes” y ampliada posteriormente para todo tipo de movilidades; la
emergencia de practicas de cooperacién o intercambio de informacién entre las
diferentes instituciones se seguridad al interior del pais como con otros paises
sudamericanos y europeos (Galeano, 2009). Asf, no son sdlo los discursos de las élites los
que abren el proceso de (in)securitizacién de las migraciones, sino que se produce una
articulacién de discursos y practicas que legitiman un modo de comprender la
inmigracién como una amenaza al orden social.

La transformacion de la inmigracién como una amenaza y el despliegue de un conjunto de
medidas orientadas hacia el control de la migracién, muestran que el orden social,
vinculado al interés de las élites por la insercién de Argentina en el mercado
internacional y el desarrollo capitalista, se encontraba atravesado por una dimensién
nacional. La nocién de pensamiento de Estado entendida como un conjunto de principios
de visién y divisién del mundo social producidos y avalados por el Estado (Bourdieu,
1997), que en relacién a las migraciones se conforman como categorias nacionales y
nacionalistas de pensamiento (Sayad, 2010), permite visualizar la especificidad que
acarrea la relacién entre seguridad y migracién. Si bien en las primeras décadas del siglo
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XX los “criminales” o las denominadas “clases peligrosos” se convierten a en una cuestién
de seguridad, la inmigracién como asunto securitizado revela algunas dimensiones
particulares.

Siguiendo esta linea, se puede afirmar que el pensamiento de Estado, y por lo tanto la
distincién entre nacionales y no nacionales (Sayad, 2008) es constitutiva del Estado-
nacién: pues resulta consustancial para el Estado dotarse “de todos los criterios de
pertinencia necesarios para proceder a esta discriminacidn, sin las que no hay Estado
nacional (Sayad, 2010: 387). De esta manera, la (in)securitizacién de las migraciones, refleja
y refuerza el tratamiento diferenciado entre aquellos sujetos considerados como
nacionales o no nacionales. Esto se ve con claridad, por ejemplo, en relacién a las
expulsiones, ya que mientras los inmigrantes como no nacionales se transforman en
sujetos expulsables?, a los que se le aplica una doble® pena (Sayad, 2010), los individuos
nacionales ingresan al sistema penal pero no pueden ser expulsados. Asi, se puede
analizar, cémo las précticas llevadas adelante por las instituciones encargadas del control
migratorio se encuentran conformadas a partir de las categorias naturalizadas por
actores que contribuyen a su consolidacién.

La (in)securitizacion de la inmigracion europea entre
finales del siglo XIX y principios del XX

En el periodo de tiempo seleccionado, la nocién de inmigracién, tanto en los discursos
sociales como juridicos, adquirié un significado muy especifico. Entre mediados del siglo
XIX y principios del siglo XX, la definicién de inmigrante cristalizada en la normativa
juridica, se constituy6 principalmente por las definiciones en la Constitucién Nacional de
1853 y el la Ley N° 817°¢ de inmigracién y colonizacién del afio 1876. Puede decirse que esta
visién definfa a la “inmigracién” como europea, civilizadora, y vinculada principalmente
al trabajo agricola, aunque con un sentido mas amplio también recogia otras categorias
ocupacionales como las de jornaleros, artesanos, industriales y profesores (Devoto, 2009).
La europea, aparte de ser una inmigracién fomentada, era visibilizada como una pieza
clave para el desarrollo de la economia capitalista y la insercién de la argentina en el
mercado mundial (Novick, 1997).

Por otro parte, algunos puntos de contacto entre seguridad y migracion ya se podian
encontrar en la Ley N° 817. La norma, prohibia a los buques de pasajeros trasladar en
calidad de inmigrantes a “enfermos de mal contagioso o de cualquier vicio organico que
los haga indtiles para el trabajo, ni dementes, mendigos, presidiarios o criminales que
hubiesen estado bajo la accién de la justicia”. La mencién a los “presidiarios” y
“criminales” da cuenta la existencia de una preocupacién por el delito que en esa fecha
todavia no se relacionaba con las acciones que se atribuirdn posteriormente al
anarquismo como por ejemplo los atentados o la colocacién de artefactos explosivos
(Scarzanella, 2003). Asimismo, la exclusién de los “presidiarios” y “criminales” en la
categoria de inmigracién respondia centralmente a la idea instrumental que existié
alrededor de ésta, pues si “el criterio que definia al criminal era su incapacidad para
dedicarse e identificarse con un trabajo regular” (Gayol y Kessler, 2002: 17; Cf. Ruibal,
1993) dificilmente podria incluirse a éste dentro de la categoria de inmigracién, pensada
en primer lugar en relacién al trabajo agricola.
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Por otra parte, es relevante sefialar algo que no ha sido lo suficientemente destacado, y es
que la Ley N° 817 ya establecia que la acreditacién de las condiciones para ser considerado
inmigrante se validarian “por medio de certificados de los Cénsules o Agentes de
inmigracién de la Republica en el Exterior”, o en su defecto “por certificados de las
autoridades del domicilio del inmigrante, legalizados por los referidos Cénsules o Agentes
de Inmigracién de la Republica”. En este sentido, se puede observar de modo temprano,
que los certificados y registros producidos por el Estado se utilizaban para distinguir la
inmigracién “viciosa e inutil” de la “honorable y laboriosa” segin se definian en la ley.
Con el transcurso de los afios, las normas que reglamentaron la Ley de migraciones
especificaron y renovaron periédicamente los certificados que se solicitaban y las
caracteristicas que debian tener para ser considerados vélidos. Siguiendo a Torpey (2000),
se puede afirmar que la solicitud de los diferentes documentos, pasaportes, tarjetas de
identificacién o certificados, junto con la creacién de registros y archivos, permitié al
Estado identificar y seleccionar a los beneficiarios de sus politicas, como asi también a los
individuos que se deberian ser excluidos de ellas.

En este sentido, la definicién de las amenazas, y en particular de los sujetos que las
encarnan, no sélo dependia de las representaciones alrededor de los inmigrantes, sino
también de las técnicas y modalidades que permitieran hacer esas distinciones y
plasmarlas en papeles y registros. Parafraseando a Torpey, si la distincién entre
nacionales y extranjeros s6lo es posible con el pasaporte, la diferenciacién entre
criminales y no criminales, también dependera de los documentos y registros disponibles
en la época. De todos modos, en este primer momento, las consideraciones alrededor de
los criminales o presidiarios en la legislacién migratoria, asi como las técnicas de
identificacién y registro, no implican una securitizacién de la inmigracidn, pues si bienes
posible hallar algunos nexos entre seguridad y migracién, la inmigracién europea atin no
es considerada como una amenaza. Aunque ya existen algunas practicas administrativas y
técnicas, que servirdn posteriormente al proceso se (in)securitizacién, éste cobrara forma
y contenido con la emergencia de la cuestién social y el anarquismo.

Entre finales del siglo XIX y principios del siglo XX, el pais experiment$ un conjunto de
rdpidas transformaciones econdmicas, politicas y demograficas que crearon nuevos
problemas y desajustes al proyecto propuesto por las élites gobernantes (Ruibal, 1993). En
este contexto, las malas condiciones de trabajo, salud, alimentacién y vivienda que
padecian numerosos sectores de la poblacién, muchos de ellos extranjeros, propiciaban el
descontento social junto con la protesta (Pacceca, 2003; Constanzo, 2009)- Buena parte de
estas demandas o reclamos, fueron articulados a través del anarquismo que llevé adelante
importantes huelgas, generando miedo y rechazo en la élite gobernante, cuya respuesta
consisti6 en controlar estas acciones, a través de un repertorio represivo amplio, que en
relacién a la inmigracién incluyé la formulacién de dos leyes’ inspiradas en antecedentes
de leyes francesas, estadounidenses o italianas (Constanzo, 2009).8

Por un lado, la ley de 1902, permitia la expulsién y prohibia el ingreso de todo extranjero
que “haya sido condenado o sea perseguido por los tribunales extranjeros por crimenes o
delitos comunes”, y de aquellos “cuya conducta comprometa la seguridad nacional o
perturbe el orden publico”®. Asimismo, sefialaba que el extranjero contra el cual se emita
una orden de expulsidn, tenia hasta 3 dias para abandonar el pais y ademds autorizaba al
Poder Ejecutivo a detenerlo hasta el momento del embarque como una “medida de
seguridad publica”. Por otra parte, la ley de 1910, prohibia el ingreso a quienes “hayan
sufrido condenas o estén condenados por delitos comunes que segun las leyes argentinas
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merezcan pena corporal”, a los “anarquistas” y a los que hayan sido expulsados del pafs
mientras no se derogue la orden de expulsién. Entre otras medidas, la ley prohibia las
reuniones o asociaciones de personas que tuviesen como fin propagar doctrinas
anarquistas, y establecia una serie de regulaciones para la realizacién de reuniones de
asociaciones en la via pablica.

La relevancia que tienen estas leyes, radica en diferentes aspectos, entre los que se
encuentra el ingreso, por primera vez en la normativa migratoria argentina de las
nociones de “seguridad nacional” y “orden publico” que en este caso hacian referencia a
la amenaza representada por el anarquismo y los delitos que le eran atribuidos como la
colocacién de bombas y la realizacién de atentados (Scarzanella, 2003). La nocién de
expulsabilidad se vuelve muy relevante en este caso, ya que el castigo o la “solucién”
implementada por el estado adquiere esa impronta nacional a la que me referia
anteriormente. Pues, si bien el problema para las élites gobernantes era ideoldgico (el
“anarquismo”), se implementaba un trato diferenciado a los sujetos no-nacionales, asf los
inmigrantes, mas alld de su efectiva expulsidn, se convertian en sujetos expulsables, sobre
todo cuando se trataba de cuestiones vinculadas a la seguridad y el crimen. En este
sentido la (in)securitizacién de las migraciones implicé la inclusién de practicas de
detencién y expulsién habilitadas por la normativa y ejecutadas a disposicién del
Ejecutivo Nacional por la Policia de la Capital. Las huelgas y protestas significaron desde
las perspectivas de las élites una amenaza para su proyecto de insercién de la argentina
en el mercado mundial. Asociando el anarquismo con un ideologia importada por los
inmigrantes italianos y espafioles, las migraciones fueron crecientemente interpeladas y
administradas como un problema de seguridad.

Como demuestran los registros de la época, las practicas de expulsién se materializaron a
través de la Policia de la Capital. En un documento del Ministerio del Interior®, en el que
se encuentran los registros de la fuerza de seguridad entre 1902 y 1914, consta la
ejecucién de 532 drdenes de expulsién de extranjeros de diversas nacionalidades, en
mayor medida espafioles e italianos, en el marco de la Ley N° 4144. Sin embargo, es
necesario aclarar que la detencién y la expulsién como practicas de control represivas no
deben solapar el hecho de que durante este periodo se instrumentaron otras formas de
control social''. Las elites gobernantes, durante el periodo que va de 1880-1920,
desplegaron otros aparatos represivos y normalizadores, entre los que se destacan
diferentes proyectos de modificacién al c6digo penal, como asi también la modernizacién
de la Policia de la capital, cuyo objetivo era garantizar que los individuos ocuparan los
lugares que les eran asignados para asegurar el proyecto de desarrollo capitalista y de
dominacién politica (Ruibal, 1993). En este sentido, el anarquismo formaba parte de un
conjunto mas vasto de figuras anormales o patoldgicas (como el delito, la vagancia, la
mendicidad o la ebriedad) y de las denominadas clases peligrosas'? (Ruibal, 1993; Cf.
Scarzanella, 2003).

Como ya adverti la Ley N° 817 incorporaba la posibilidad de solicitar certificados, visados
por las autoridades consulares o migratorias del pafs, en vistas de la seleccién de la
inmigracién. De este modo, durante la primera presidencia de Yrigoyen se dictaron dos
decretos, que al solicitar un conjunto de certificados para poder ingresar como
“inmigrante”, se constitufan en la respuesta politica del gobierno a los importantes
prejuicios que habia provocado la primera guerra mundial en la economia argentina y
que tuvieron como resultado la agudizacién de los conflictos sociales (Devoto, 2001).
Especificamente, se implementaron dos decretos en los que se “establecia que para poder
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inmigrar, ademds de la posesién de un pasaporte con foto, era preciso contar con tres
certificados: de falta de antecedentes penales (librado por autoridad judicial, policial o
comunal del pafs de origen), no mendicidad y de salud mental” (Devoto, 2001: 282). La
introduccién de estos certificados, incluyendo el de antecedentes penales, fue
programada para aquellas personas que quisieran ingresar en el pais en calidad de
inmigrantes, pero no para todos los pasajeros que llegaban en los buques. Los temores en
torno al orden social, se centraban sobre todo en los individuos que arribaban para
permanecer y que ademds estaban conformados por las clases laboriosas, especialmente
consideradas como clases peligrosas, y estrechamente vinculadas al crimen (Gayol y
Kessler, 2002). De este modo, se iban construyendo e instrumentando los criterios que
permitian al estado separar entre aquellos inmigrantes que serdn caracterizados como
deseables o indeseables (Quinteros, 2008).

El proceso de securitizacién implicé asi la identificacién del anarquismo como amenaza
por parte de las élites, la intervencién de las fuerzas policiales para el control de la
inmigracién a través del desarrollo de pricticas de detencidn y expulsién, colectivas e
individuales, y la utilizacién de las técnicas de identificacién. Aunque no todos los
inmigrantes eran considerados como indeseables, la porcién de ellos que se consideraba
como amenaza propicié la instalacién de una sospecha generalizada sobre los individuos
que llegaban al pais en la categoria de inmigrantes. Pues para ingresar, permanecer y
eventualmente obtener las “ventajas”® concedidas por la normativa migratoria debian
exponer si posefan antecedentes penales o no. Este tipo de medidas, orientadas a impedir
el ingreso de aquellos sujetos que eran visualizados como una amenaza al orden social,
expresaban con claridad los principios de visién y divisién del pensamiento de Estado, ya
que las solicitudes de estos papeles sblo procedian para los sujetos considerados no
nacionales, pero en particular a aquellos que ingresaban bajo la categoria de
“inmigrantes”. Asi, los sujetos que viajaban en primera clase y que no se inscribfan en esa
categoria, aunque no nacionales de derecho, no se los consideraba como sujetos que
representasen una amenaza para el orden social. Sin embargo, con el paso del tiempo, los
controles migratorios y la solicitud de los antecedentes penales serfa una cuestién cada
vez mas dependiente de la nacionalidad.

De la sospecha sobre la “inmigracion”a la de “todos
los pasajeros”

Afios mas tarde, la llegada de Alvear a la presidencia no supuso cambios importantes en la
politica migratoria, la idea de que el pais necesitaba de la inmigracién para desarrollarse
sobrevivia junto con la preocupacién por los reclamos politicos y las tensiones sociales,
cuestién que se vio reflejada en el Reglamento Migratorio del 31 de diciembre de 1923
(Quinteros, 2008). Este decreto, que reglament6 por primera vez la Ley N° 817 de 1876,
sistematizé con claridad y detalle los motivos que impedian el ingreso al pafs. En
concordancia con la normativa producida en los afios previos se mantenia el criterio
utilitarista, pues los motivos de prohibicién para el ingreso al territorio, mostraban que
los migrantes tendrian que ser aptos para trabajar, al mismo tiempo que debian carecer
de antecedentes penales. El decreto enumeraba una serie de caracteristicas, a las que
calificaba como “condiciones que impiden la entrada de pasajeros a la Republica”: para no
quedar excluido era necesario de un certificado judicial o policial visado por cénsul
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argentino que compruebe que los individuos “no han estado bajo la accién de la justicia
por delitos comunes o contra el orden social, durante los Gltimos cinco afios”™.

La creacién de este reglamento trajo como consecuencia, diferentes interpretaciones en
relacién a quiénes eran los individuos a los que se podia prohibir el ingreso y solicitar los
diferentes certificados, incluidos los antecedentes penales. La interpretacién del
reglamento era taxativa para DGI, los controles debian aplicarse no sélo a los individuos
comprendidos en la categoria de inmigrantes sino a “todos los pasajeros”. Empero, la
presentacion de recursos judiciales de habeas corpus por distintos extranjeros que fueron
expulsados o reconducidos por la DGI, y que llegaron a la Corte Suprema de Justicia de la
Naci6én'®, muestran que en el camino de las instancias judiciales no siempre se le otorgaba
la razén al organismo de aplicaciéon de la normativa migratoria. Sin embargo, el maximo
tribunal de justicia validé la interpretacion de la DGI a través de diversos fallos, creando
asi una jurisprudencia que con el paso del tiempo serd incorporada a la legislacién
migratoria. De este modo, las sospechas y preocupaciones que habian nacido alrededor de
la inmigracién, y en estrecha relacién con la cuestién social, se ampliaron a todos los
individuos que arribaran en los buques. Como consecuencias, los inmigrantes ya no eran
el tnico objetivo de los controles migratorios, pues todos los extranjeros que quedaban
por fuera de la categoria migratoria también debian cumplir con ciertos requisitos. El
resultado fue que la categoria de “inmigracién”, en tanto categoria de acceso a ventajas se
mantuvo, mientras que perdia especificidad en relacién a la seguridad, dicho de otro
modo el control migratorio ampliaba su espectro hacia todas las movilidades de
individuos no nacionales. Por otro lado, la disputa sobre la interpretacién del alcance del
control que se dirimi6 en la CSJN a favor de la DGI, muestra la relevancia de las practicas
administrativas y no sélo de los discursos, podria decirse que a veces las pricticas
preceden a los discursos juridicos.

La importancia de las burocracias también se puede observar en relacién a las expulsiones
realizadas por la Direccién General de Inmigracién. Este organismo, se encontraba
habilitado segun la normativa vigente, por un lado, para expulsar a los individuos cuyas
conductas se enmarcaban en la Ley de Residencia N° 4144, y por otro, para prohibir el
ingreso y “reconducir” a los pasajeros que no cumplian con los requisitos solicitados por
la ley. De modo similar a lo expuesto en el parrafo anterior, existié una disputa sobre si el
ente administrativo podia expulsar a un individuo que ya habia ingresado al territorio, y
al que posteriormente se lo encontraba sin cumplir las condiciones de ingreso
establecidas por la normativa. La revisién de algunos recursos de habeas corpus que
también llegaron hasta la Corte Suprema’® de Justicia de la Nacién, permite ver que el
organismo de aplicacién de la ley migratoria expulsaba a individuos que ya habian
ingresado al pais, y que si bien no cumplian con todos los requisitos de la normativa
migratoria tampoco se encuadraban en la Ley de Residencia. Al igual que en el caso
anterior, el organismo de aplicacién creaba sus propias practicas administrativas, con las
que llenaba vacios legales o puntos ambiguos de la legislacién. Con el paso del tiempo
estas interpretaciones constituidas en las précticas serian avaladas por la jurisprudencia
del méaximo tribunal y ratificadas por la legislacién migratoria.

Ambos movimientos, el del control desplegado hacia todos los pasajeros y el de las
expulsiones a los migrantes “clandestinos” nacen como el resultado de préacticas
administrativas que se inscriben en espacios vacios o ambiguos de la legislacién, s6lo
posteriormente son avalados por la jurisprudencia y mas tarde blanqueados por la
normativa. Por otra parte, constituyen una transformacién muy importante en el proceso

Polis, 44 | 2016



27

28

29

La relacion entre seguridad e inmigracion durante las primeras décadas del si...

de (in)securitizacién, ya que implican una ampliacién de las medidas de control
migratorio a partir de practicas, que instrumentadas en un primer momento relacién al
anarquismo, son aplicadas posteriormente a todos los “extranjeros” que intentan
ingresar al territorio. En este sentido, las practicas producen no sélo una securitizacién
de las migraciones sino de las diferentes movilidades que implican a sujetos no
nacionales, la sospecha recae entonces no sélo en los individuos que se declaran como
migrantes sino en todos los pasajeros que se trasladan en los barcos.

Reflexiones finales

La existencia de una abundante produccién académica en relacién a las politicas
migratorias en Argentina desde diferentes disciplinas como la historia, la antropologia y
la sociologia, no ha cubierto la relacién entre seguridad y migracién que atn se presenta
como un terreno fértil para la investigacién, ya sea que se aborde en la actualidad o en
diferentes periodos histéricos. En este articulo he presentado una forma de comprender
el nexo entre seguridad y migracién en las primeras décadas del siglo XX en Argentina, a
partir de una seleccién y traduccién de los aportes producidos recientemente a partir de
la renovacién del concepto de securitizacidn, y la articulacién con la nocién de
pensamiento de Estado propuesta por Sayad. Asimismo, también he recobrado
bibliografia secundaria que me han servido para contextualizar el andlisis. A lo largo del
articulo, he reconsiderado la importancia de los discursos juridicos, pero sobre todo de las
précticas administrativas, en la conversién de las migraciones y posteriormente las
movilidades en un problema de seguridad. El anlisis de tipo cualitativo se ha centrado en
documentos como decretos, leyes, resoluciones, informes de organismos policiales y fallos
judiciales de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién.

En relacién a las practicas administrativas y los discursos juridicos o de las élites locales,
he puesto de manifiesto, que las practicas y técnicas utilizadas por los organismos de
control migratorio por excelencia, ya sea la Policia de la Capital o la Direccidén General de
Inmigracién, no fueron sencillamente el resultado del proceso de (in)securitizacién sino
una posibilidad concreta para su despliegue y desarrollo. Sin las técnicas de identificacién
y la produccién de los documentos de viaje como pasaportes y tarjetas de identidad, no se
hubiese podido proceder a las practicas de control de ingreso, “reconduccién” o
expulsién a la que se aludia en el discurso juridico. Por otra parte, las practicas de control
y expulsién realizadas por la Direccién General de Inmigracién, en particular la expansién
hacia todos los tipos de movilidad y a los sujetos considerados como “clandestinos”,
muestran cierta autonomia relativa del organismo cuyas practicas amplian la
(in)securitizacién y el universo de individuos pasibles de sospecha y control. En este
sentido, mi interpretacién sobre los discursos y practicas tiende a dotarle mayor
relevancia a las segundas a partir de los hallazgos que se producen a partir del andlisis de
los documentos empiricos.

Por otra parte, es necesario pensar si el proceso de (in)securitizacién de las migraciones
no es en buena medida, resultado o subproducto del proceso de instauracién del modelo
capitalista agroexportador impulsado y sostenido por las élites locales y de los paises
centrales en el marco de la distribucién internacional del trabajo. Por un lado, la
necesidad de la inmigracién que proveia de trabajo, y por otro, la acumulacién de
conflictos y tensiones sociales a lo largo de las ultimas décadas del siglo XIX y las
primeras del siglo XX, encontraron en el proceso de securitizacién un modo de regulacién
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de las migraciones que permitia al mismo tiempo el ingreso y al permanencia de aquellos
sujetos considerados necesarios para el desarrollo y la expulsion de aquellos individuos
visualizados como una amenaza al orden nacional. Del mismo modo, permitia diferenciar
a los inmigrantes, que accedian a derechos y ventajas, de aquellos sujetos peligrosos que
por ser considerados improductivos se veian excluidos de los recursos distribuidos por el
Estado.

Queda abierto un amplio campo de indagacién en relacién a las pricticas y técnicas
administrativas y la circulacién internacional de saberes e instituciones. Aunque hemos
retomado algunos trabajos que van en ese sentido, este dmbito de preguntas se muestra
como particularmente productivo. Los estudios que se preocupen por los procesos de
(in)securitizacién deberian tener en cuenta, al analizar las précticas realizadas por los
organismos de control, que las mismas pueden configurar parte de un entramado mads
complejo que se construye a partir de la importacién y exportacién de saberes, practicas e
instituciones de otros contextos nacionales. Aunque ya existen algunos antecedentes, ain
queda un buen camino por recorrer en relacién a la produccién de los documentos de
viaje, el surgimiento de las técnicas de identificacién o la colaboracién entre organismos
de control migratorio, no sélo a principios del siglo XX sino también en la actualidad.
Estudios que sigan esta direccién podrian ayudarnos a comprender en qué medida la
securitizacion ha sido construida de un modo transnacional o internacional y cudles son
los efectos que esto implica en los discursos y practicas.

Por ultimo, quiero destacar que ain existen importantes dimensiones, en relacién al nexo
entre seguridad y migracién, que permanecen inexploradas. El estudio de otros periodos
histéricos podria ayudar a comprender cémo se constituyen estos procesos en el largo
plazo, mientras que el abordaje de nuevos casos permitiria el desarrollo y consolidacién
de investigaciones que aborden la circulacién internacional de saberes e instituciones, tal
como explique en el parrafo anterior. El estudio de esta temética en otros paises de
América Latina se revela como un espacio fértil para la produccién de nuevos puntos de
vista o enfoques en relacién a la securitizacién de las migraciones. Asimismo, deberia
constituirse en un primer paso para la realizacién de estudios comparativos con otros
paises y regiones, tales como Estados Unidos y Europa, donde la relacién entre seguridad
y migracién ha sido ampliamente abordada desde diferentes disciplinas y enfoques
tedricos. Los intercambios entre los estudios de diferentes regiones y paises podrian
contribuir a la produccién de nuevos interrogantes y explicaciones sobre la aludida
relacién.
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NOTAS

1. El presente articulo se enmarca en el proyecto de investigacién “Migracién y politicas de
control: practicas institucionales y experiencias sociales”, subsidiado por la Secretaria de Ciencia
y Tecnologia de la Universidad Nacional de Cérdoba, Argentina. Periodo 2014-2015.

2. A lo largo del texto utilizaré de modo indistinto las palabras securitizacién o (in)securitizacién
para referirme al mismo proceso.

3. Para profundizar en el campo de los estudios criticos de la seguridad y las escuelas de
Copenhague, Paris y Aberystwyth ver (Waever, 2004; Bigo, 2008).
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4. La nocidén de doble pena explicitada por Sayad, implica que los inmigrantes no sélo pueden ser
juzgados por un delito en particular, sino que la migracién es considerada en si misma como un
delito. En sus propias palabras:“En este caso particular, la delincuencia no es solamente la de los
delitos que la policia tiene que conocer, la de los delitos que registran las estadisticas de la
criminalidad, sino, que es una delincuencia que oculta otra, es una delincuencia que se diria de
situacién estatutaria (casi ‘ontolégica’), pues se confunde, en lo mas profundo de nuestro modo
de pensamiento (i.e., el pensamiento de Estado), con la existencia misma del inmigrado y con el
hecho mismo de la inmigracién” (Sayad, 2010: 390).

5. La nocién de expulsabilidad puede ser le{da como una de las marcas del pensamiento de
Estado, pues como afirma el autor “estd en la naturaleza misma de la soberania de la nacién
expulsar a quien le parezca de los residentes extranjeros (en el sentido de la nacionalidad) y estd
en la naturaleza del extranjero (nacionalmente hablando) ser expulsable, y poco importa, pues,
que sea efectivamente expulsado o no” (Sayad, 2010: 403). De modo més categdrico, explica que la
expulsabilidad y el pensamiento de Estado son lo mismo, ya que mas all4 de la expulsién efectiva
“la expulsabilidad del extranjero es el signo por excelencia de una de las prerrogativas esenciales
de la soberania nacional, y es ella también la marca del pensamiento de Estado, por no decir que
es también el pensamiento de Estado en si mismo” (Ibid.)

6. De acuerdo con el articulo 12 de la Ley N° 817 se definia como inmigrante a “todo extranjero
jornalero, artesano, industrial, agricultor o profesor, que siendo menor de sesenta afios y
acreditando su moralidad y sus aptitudes, llegase a la Reptblica para establecerse en ella, en
buques a vapor o a vela, pagando pasaje de segunda o tercera clase, o teniendo el viaje pagado
por cuenta de la Nacidén, de las Provincias o de las empresas particulares protectoras de la
inmigracién y la colonizacién”

7. Ley de Residencia de Extranjeros N° 4144 de 1902 y la Ley de Defensa Social N° 7902 de 1910.

8. La alusién de Constanzo (2009) sobre la inspiracién de las leyes argentinas en la de otros
paises, nos lleva a advertir que las politicas migratorias, o més sencillamente ciertas medidas que
se aplican, deben ser observadas en un contexto que trascienda los limites del Estado-nacién.

9. Ley N° 4144 de 1902.

10. Ministerio del Interior, 1° Seccién. Copiador Anarquismo. Archivo General de la Nacién.

11. Es oportuno sefialar que futuras investigaciones deberian profundizar temas tales como la
medicalizacién de la homosexualidad, su relacién con el control social y en particular con el
control migratorio. Aunque esta temdtica no se constituye como objeto de este articulo, se
sugiere consultar a Salessi (1995) y Guy (1992). Por otro lado, se sugiere ver el trabajo de Di Liscia
y Fernidndez Marrén (2009) en el que analizan las politicas de exclusién dirigidas hacia
inmigrantes con tracoma en las primeras décadas del silgo XX.

12. La idea de “clases peligrosas”, hace referencia a “aquellos individuos que no pertenecen ni a
la categoria de los normales ni a la de los anormales, pero que constituyen una clase peligrosa
por el ambiente en que viven. Estos sujetos son aquellos que ya han cometido crimenes, pero
también los que por su forma de vivir podrian cometerlos —como el caso de los vagos y los ebrios
habituales- y finalmente los individuos que manifiestan una predisposicién natural a cometer
delitos, como los anormales y los defectuosos morales” (Ruibal, 1993: 11).

13. Estas ventajas inclufan el alojamiento en el hotel de inmigrantes, los traslados hacia el
interior del pais y algunas franquicias para el ingreso de herramientas vinculadas a las
actividades laborales. Ver Ley N° 817.

14. Decreto del 31 de diciembre de 1923.

15. El alcance de las medidas de control tuvo diferentes interpretaciones, los actores judiciales y
la Direccién General de Inmigracién no siempre compartian el mismo criterio en relacién a si las
medidas deberian ser aplicadas a los “inmigrantes” o a “todos los pasajeros”. Como se puede a
través de algunas sentenciasjudiciales, el Departamento General de Inmigracién, interpretaba
que los impedimentos establecidos en el decreto de diciembre de 1923 regian no sélo para los
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inmigrantes sino para todos los pasajeros. Aunque a veces las diferentes instancias judiciales no
coincidian, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién a través de dos sentencias,la del caso Irene
Amor Magaz de Gonzalez del 8 junio de 1927 (Fallos 148: 420); y el caso Francisco Maccid y
Ventura Gassol con sentencia del 16 mayo de 1928 (Fallos 151: 211) termind por reconocer como
valida la postura del DGI. Para ver las interpretaciones que ha realizado la CSJN en relacién a la
nocién de habitante e inmigrante ver Begala (2007).

16. La referencia es a las sentencias de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién: el caso de Jorge
Pasaradelis con sentencia del 15 de septiembre de 1934 (Fallos 171:317) y Kaiser Teodoro con
sentencia del 3 de mayo de 1939 (Fallos 183:373). All{ la Corte indica que quienes ingresan de
modo “clandestino” no pueden ser considerados habitantes ni permanecer en el territorio,

habilitando la expulsién de los mismos.

RESUMENES

El presente articulo tiene como objetivo comprender la forma en que se configuré la relacién
entre seguridad e inmigracién durante las primeras décadas del siglo XX en Argentina. De esta
manera, el texto busca contribuir a rellenar la brecha que existe entre el temprano interés que el
Estado argentino ha demostrado en relacién al delito, la seguridad y la inmigracién, y la escasa
indagacién especifica sobre estos temas que existe en los estudios migratorios de Argentina. Esto
se llevard adelante a través del anélisis de diferentes documentos estatales, en particular leyes,
decretos, fallos judiciales y de la revisién de un conjunto de textos que han abordado diferentes
aspectos de la relacién entre Estado e inmigracién durante el periodo seleccionado. El abordaje
tedrico articula el trabajo de Abdelmalek Sayad junto con los desarrollos en relacién al vinculo
entre seguridad y migracién hechos por los estudios criticos de la seguridad.

This article aims to understand how the relationship between security and immigration is set
during the early twentieth century in Argentina. Thus, the text seeks to help fill the gap between
the early interest that the Argentine state has shown in relation to the crime, security and
immigration, and the scarce specific inquiry on these issues that exists in migration studies
Argentina. This will be carried out through the analysis of various state documents, including
laws and decrees, and the review of a set of texts that have addressed different aspects of the
relationship between state and immigration during the selected period. The theoretical approach
articulates Abdelmalek Sayad’s work together with the developments in relation to the

connection between security and migration made by critical security studies.

Este artigo tem como objetivo compreender como se desenvolveua relagdo entre a
segurancaeaimigragiodurante as primeiras décadas do século XX, na Argentina. Assim, o texto
procura ajudar a preencher a lacuna entre o interesse inicial que o Estado argentino
temdemonstradoemrelagdoaocrime, seguranca e imigracdo, ea escassapreocupacdo especifica
sobre estas questdesque existe nos estudos de migragdo Argentina. Isto serd realizado através da
andlise de diversos documentos estatais, incluindoleis, decretos, decisdesjudiciais e a revisdo de
um conjunto de textos que abordaram diferentes aspectos da relagdo entre Estado e aimigragio
durante o periodo selecionado. A abordagem tedrica articula o trabalho de Abdelmalek Sayad,
juntamente com os desenvolvimentosemrela¢do a ligagdo entre seguranga e migragiofeita

pelosestudos criticos de seguranca.
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