_ Gg. Punto sequido-REVISTA DE GESTION GUBERNAMENTAL
ANO V| N°5 | JUNIO DE 2025

Como se construye
una amenaza

Ruptura de paradigma en
la politica de asilo en la Argentina

@ Alfredo Lépez Rita*

En octubre de 2024, el gobierno de Javier Milei introdujo por decreto reformas a la Ley General de

Reconocimiento y Proteccidn al Refugiado de Argentina (del mismo modo que en 2017 el gobierno
de Mauricio Macri hizo lo propio con la Ley Nacional de Migraciones al sancionar el Decreto de Ne-
cesidad y Urgencia N° 70/2017, declarado inconstitucional en sede judicial y luego derogado por su
similar 138 en 2021. En ambos casos, la autoria intelectual de la medida ha sido obra del Ministerio

de Seguridad de la Nacién, en ambas administraciones comandado por las mismas autoridades).

Las modificaciones a la Ley N° 26165 incluyen afadidos tipificados en el apartado de exclusién y
cesacién de la condicién de refugiado; eliminan la instancia recursiva de alzada ante el Ministro del
Interior (cartera de Estado que bajo el actual gobierno ha dejado de existir por primera vez desde la
constitucién de la Confederacién Nacional en 1854); reducen los plazos administrativos para inter-
poner recursos contra las decisiones de la CONARE (méxima instancia en materia de asilo en el pais),
al tiempo que limita su autoridad, entre otras medidas que representan un retroceso evidente en la

politica de asilo nacional.

Este giro securitario en la legislacién en cuestidn, centrado en las personas refugiadas o solicitantes
de esa condicién, no debe confundirse con las politicas migratorias dirigidas a migrantes. Por cierto

que se tratan de dos realidades diferentes, aunque por momentos encuentren puntos de encuentro.

Mg. en Relaciones Internacionales (FLACSO Argentina). Ex Presidente de la Comisién Nacional para los
Refugiados-CONARE (2019-2023).
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Mientras que los migrantes son personas que se desplazan principalmente por razones econdmicas,
laborales o educativas, entre otras del estilo, se trata de una movilidad humana, en principio (y for-
malmente) “voluntaria”; en tanto que, por su parte, las personas refugiadas son aquellas que huyen
de su pais de nacionalidad o residencia habitual (en caso de no tener nacionalidad) debido a temores
fundados de persecucién por motivos de raza, religion, pertenencia a un determinado grupo social
o por opiniones politicas (ello segtin la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951) o
bien porque su vida, su seguridad o su libertad han sido amenazadas por la violencia generalizada, la
agresion extranjera, los conflictos internos, la violencia masiva de los derechos humanos u otras cir-
cunstancias que hayan perturbado gravemente el orden publico (segtin la Convencién de Cartagena
de 1984, el gran aporte latinoamericano al derecho internacional de los refugiados que recientemente
ha celebrado sus cuarenta anos). Ambos instrumentos se encuentran incorporados en el ordenamiento

juridico interno de la Republica Argentina recientemente modificado.

En este contexto, las reformas al régimen de refugio en el pais reflejan no solo un cambio en la norma-
tiva, sino también una reconfiguracién del paradigma de la proteccion de refugiados al de la seguridad
entendida como seguridad nacional (dias atrds el Ministerio de Defensa y su similar de Seguridad han
propuesto avanzar en una legislacién que vaya en ese sentido), en el que el concepto de “amenaza” se

asocia a la llegada de este sujeto juridico, olvidando su necesidad de proteccién internacional.

Este giro en la politica en cuestién bajo la administracién del presidente Javier Milei se inscribe en
un contexto mds amplio de crisis global del instituto del refugio, en la que el ndmero de personas
desplazadas forzosamente ha alcanzado niveles histéricos, representando mds de 126,6 millones de
personas en todo el mundo (UNHCR, 2024), creando una presién sin precedentes sobre los sistemas

de asilo en muchos paises.

En la lineas que siguen a continuacién, se analiza cémo esta securitizacién de las personas refugiadas o
solicitantes de refugio en Argentina, asi como su criminalizacién, pueden tener consecuencias profundas
tanto para los derechos humanos de los refugiados como para la seguridad ciudadana de los propios ar-
gentinos. Se desplegardn estas consideraciones a partir de los enfoques tedricos propuestos por la Escuela
de Copenhague, que analiza c6mo las amenazas a la seguridad son construidas, entre otras cosas, dis-
cursivamente, asi como desde las perspectivas de la seguridad ciudadana, perspectivas estas tltimas que
experimentan actualmente un importante resurgimiento en paises de América Latina (por ejemplo con
importantes iniciativas del BID' en tal sentido), por ofrecer conceptos ttiles a estos efectos toda vez que,
a partir de esta nocidn, se pretende proteger tanto la seguridad colectiva de los habitantes de un territorio

como los derechos individuales de cada uno de ellos en su relacién con el Estado.

Resulta crucial reflexionar sobre el impacto de estas reformas en la seguridad humana de los refugiados

y en la convivencia social de la Repuiblica Argentina en este particular contexto histérico que atraviesa.

1 Algunas de estas iniciativas pueden consultarse en https://www.iadb.org/es/quienes-somos/topicos/mo-
dernizacion-del-estado/seguridad-ciudadana-y-justicia
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La crisis global de las politicas de asilo y los riesgos
de innovar sobre la marcha

El derecho humano al refugio estd consagrado por la Convencién de Ginebra de 1951 y su protoco-
lo facultativo de 1967, ademds de la Convencién de Cartagena ya mencionada (que el afio pasado
cumplié cuarenta afios —esto para los Estados de América Latina y el Caribe que lo han incorporado a
su legislacién interna-), que establecen que los paises tienen la responsabilidad de ofrecer proteccién
internacional a quienes se encuentran afectados por algunos de los eventos situacionales ya menciona-
dos en la introduccién. Las reformas a la ley de refugiados impulsada por el gobierno del presidente
Javier Milei, sin embargo, presentan una reconfiguracién de este principio, al introducir una serie
de restricciones y obstdculos que dificultan el acceso al asilo y que podrian limitar sensiblemente la
proteccién a aquellos que mds lo necesitan. Al hacerlo, Argentina no solo se aleja de los compromisos
asumidos en sede internacional a propésito de la proteccién de los derechos humanos de este colecti-
vo, especialmente en un contexto en el que las crisis humanitarias y las guerras estdn desplazando a un
nimero récord de personas en todo el mundo, sino que también lo hace de su reconocida y generosa
tradicién histérica en esta materia (UNHCR, 2024).

En efecto, el sistema internacional de personas refugiadas y solicitantes de esta condicién se encuentra
actualmente en una crisis sin precedentes (Meissner, Hipsman y Aleinikoff, 2018). Este aumento de
personas desplazadas a nivel mundial ha puesto una enorme presién sobre los sistemas de asilo en todo
el mundo, incluido el argentino, aunque en mucho menor medida en comparacién con otros similares
de la regi6n y mds alld. Los paises de destino, incluidos aquellos con tradiciones de asilo sélidas, como
es el caso propio, han comenzado a enfrentar severos desafios en la gestién de los flujos de personas
(sobre todo en contextos de incremento de flujos mixtos, esto es, grandes movimientos de personas
compuestos indistintamente por migrantes y refugiados), asi como en poder garantizar los derechos de
los solicitantes de refugio, en tanto el uso abusivo y la desnaturalizacién del instituto, pasando por el
alarmante uso carente de toda precisién de los términos técnicos, tanto por desconocimiento de actores
de la opinién publica y agentes relevantes carentes de formacién como por el uso politico que se hace
a menudo, que coadyuvan a esa dificultad. En muchos casos, esto, de manera voluntaria o no, ha dado
lugar a politicas restrictivas que buscan limitar el nimero de personas que pueden acceder a la protec-

cién internacional o a medidas complementarias o supletorias de las mismas.

Las reformas a la ley de refugiados en Argentina se inscriben dentro de esta tendencia global hacia
la securitizacién y la contencién de la migracién forzada, proceso a través del cual se percibe a los
refugiados no como personas en busca de una proteccién que el propio Estado no quiere o no puede
brindarle, sino como una amenaza a la seguridad interna del pais de asilo (Campessi, 2012; Favell,
2000; Joppke, 1999; Koopmans y Statham, 2000, 2001; Sayad, 1999, Torpey, 2000).

Pero para poder introducirse en el tema bajo andlisis hay que referirse brevemente a la teoria de la
securitizacién tan a menudo escuchada en nuestros paises, en particular, en los distintos dmbitos de

discusién y formacién que han proliferado en las tltimas décadas. En efecto, se trata de un relevante
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aporte epistemoldgico de internacionalistas como Ole Wever y Barry Buzan, cuya adscripcién al Co-
penhagen Peace Research Institute de Dinamarca hizo de estas dos figuras académicas las referencias
obligadas cuando se abordan las teorfas de la denominada, por ello, “Escuela de Copenhague”, una
corriente de pensamiento de los estudios de seguridad internacional que pone foco en cémo las ame-
nazas a la seguridad son construidas discursivamente, dando lugar a una mirada original a partir de
la que se puede observar cémo el concepto de amenaza en relacién con los refugiados es el resultado
de un proceso de securitizacién disenado por actores con suficiente capacidad de enunciacién; en tal
sentido, como puede ser el Estado u otras organizaciones con suficiente incidencia como para cons-
truir sentido en la opinién publica (Buzan, 1983; Buzan y Hansen, 2009; Buzan, Wilde y Weaver,
1998; Waver, 2004). El proceso de securitizacién no se basa en hechos objetivos (de hecho, el sentido
que buscan transmitir los considerandos del Decreto N° 942 que se analizardn a continuacién es una
muestra cabal), sino en un discurso politico que transforma cuestiones como la migracién y el refugio,
por ejemplo, en problemas de seguridad, como si el caso argentino fuera comparable a los desafios que

en la materia enfrentan los paises del denominado Norte Global.

De acuerdo con Buzan et al (1998), este fenémeno se produce cuando un actor politico logra con-
vencer a la sociedad de que un problema (en este caso, la llegada de refugiados) pone en peligro la
seguridad del Estado (puede ser la seguridad publica, la seguridad nacional, etc.) y, por lo tanto, debe
ser tratado de manera excepcional. La voluntad enunciatoria de la administracién Milei al respecto

cuadra perfectamente con esto, tal como se analizard a continuacién.

“Algo habran hecho”. La securitizacion de los refugiados
(o como se construye una amenaza)

Una lectura cuanto menos superficial del Decreto N° 942/24 permite identificar con claridad lo que

se ha presentado hasta aqui. A lo largo de sus considerandos establece que

No debe soslayarse que el nimero de solicitudes de asilo en el territorio argentino de personas prove-
nientes de paises del Medio Oriente ha mostrado un incremento significativo en los tltimos afios. Si
bien el nimero de solicitudes de dichas personas tuvo un maximo del TRESCIENTOS POR CIENTO
(300%) en el ano 2017 y del CIENTO CINCUENTA POR CIENTO (150%) en el afio 2018, se
mantiene en un rango de aumento del SESENTA POR CIENTO (60%) al NOVENTA Y TRES POR
CIENTO (93%) hasta la actualidad (Argentina, Decreto N° 942/24).

2 Al'momento de desarrollar estas lineas ocurre lo propio en materia de politica migratoria. En este caso, no
nos detendremos en consideraciones a ese respecto; en primer lugar, porque, tal y como se ha dicho, por
mas confluencia que tengan las agendas de asilo y migracién, no dejan de tener naturalezas juridicas dis-
tintas (aunque también es cierto que muchos de los impulsores/agentes persecutorios comienzan a estar
cada vez més difusos en la actualidad), por eso, son objeto de legislaciones también distintas y, en ciertos
aspectos, asi deben ser tratadas; en segundo lugar, porque las modificaciones en materia de politica de
refugio ya se han dictado, lo que hasta el momento no ha ocurrido con su similar de migracién. Sin embargo,
el marco teérico de la Escuela de Copenhague aqui presentado resulta perfectamente aplicable para unay
otra “amenaza”: la de los desplazamientos de migrantes y la de los desplazamientos de refugiados.
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El uso de nimeros porcentuales en lugar de nimeros naturales, evidentemente, sugiere que se tratan
de valores nominales tan bajos que deben ser exagerados de este modo, todo esto sin perjuicio del
énfasis puesto en el incremento de solicitudes interpuestas por nacionales de Medio Oriente, hecho
que responde a causales muy distintas, sobre las que los lideres politicos no se han detenido, y que
encuentra su razén en las ventajas existentes en la normativa argentina en materia de obtencién de
ciudadania vigente desde la presidencia de Domingo Sarmiento y con infimas actualizaciones que no

consideran los capitulos vinculados al tema de la naturalizacién.

A continuacidn, la redaccién del decreto agrega que

Se han incluido en el RePET [Registro Pablico de Personas y Entidades vinculadas a actos de Terrorismo
y su Financiamiento, dependiente del Ministerio de Justicia de la Nacién] organizaciones terroristas
como Hamas y Hezbollah, siguiendo el procedimiento establecido en el articulo 25, inciso d) del Decre-

to N° 918/12 y sus modificatorios.

Recuerda que

En la REPUBLICA ARGENTINA se han perpetrado DOS (2) atentados terroristas, uno contra la
Embajada del ESTADO DE ISRAEL en 1992 y otro contra la Asociacién Mutual Israelita Argentina
(AMIA) en 1994, circunstancias que requieren la adopcién de medidas proactivas y firmes ante las ame-

nazas terroristas que buscan vulnerar la paz y la seguridad del pais.

Luego subraya que

EI ESTADO NACIONAL debe fijar politicas publicas integrales que respalden y en su conjunto brinden
soluciones efectivas, expeditas y duraderas a la situacién que enfrenta el mundo respecto a las actividades
terroristas, con el fin de fortalecer el sistema legal vinculado a las mismas [...] [Por ello] la actualizacién
y ajuste del régimen de refugio a las nuevas realidades mundiales y a las amenazas globales, tales como el
terrorismo internacional y la proliferacién de armas de destruccién masiva, fortalecerd la capacidad del
Estado Nacional para prevenir la infiltracién de personas que podrian utilizar el instituto del refugio para

realizar actividades ilicitas en detrimento de la sociedad argentina.
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Luego sostiene que

La permanencia en el territorio nacional de personas que han cometido graves delitos -incluyendo cri-
menes de guerra y delitos contra la humanidad-, o que son miembros de organizaciones terroristas,

representa una amenaza directa a la seguridad publica y a la estabilidad de la Nacién.

Para finalmente concluir con que

Grupos terroristas y criminales internacionales, como Hamas y Hezbollah, han utilizado diferentes ju-
risdicciones y abusado del régimen del refugio para extender sus redes, extremo que subraya la necesidad

imperiosa de fortalecer los mecanismos de control y exclusién en el marco del instituto del refugio.

En los afios ochenta Ole Weaver empieza a trabajar sobre la teorfa de la securitizacién. Una contribu-
cién tedrica que finalmente toma forma a principios de la década siguiente con el libro Security: a new
framework of analysis (1998), que realiza junto con Buzan y de Wilde. Alli, los autores definen la securi-
tizacién como el proceso mediante el cual un tema, que originalmente no se percibe como una amenaza,
es transformado en una amenaza existencial para la seguridad del Estado. En el caso de la reforma de la
ley de refugiados, este fenémeno se observa en el hecho de que las personas refugiadas o peticionantes de
refugio han sido reconfigurados discursivamente, y mds aun a lo largo de los considerandos del Decreto
N° 942, como peligros para la seguridad interna del pais tal como se ha observado de la citacién de ex-

tractos del resolutivo en cuestion pérrafos arriba.

En ese sentido, se puede notar cémo el gobierno del presidente Milei ha relacionado la llegada de
refugiados a la Argentina con problemdticas de inseguridad y criminalidad internacional, asociando in-
fundada y forzosamente a los refugiados con fenémenos de delincuencia organizada, financiamiento al
terrorismo y al trafico ilicito de personas cuando, por el contrario, en la naturaleza misma de la persona
solicitante de refugio o refugiada estd su necesidad intrinseca de una proteccién que reclama al Estado
de acogida frente a la ausencia de la misma que su Estado de nacionalidad o de residencia habitual no

quiere o no puede proveerle.

Sin embargo, la retdrica politica de la securitizacién tiende a amalgamar estos dos fenémenos distintos,
buscando justificar el endurecimiento de las politicas de asilo y refugio a través de la asociacién con el cri-
men organizado transnacional, minando peligrosa e irremediablemente estos institutos. De este modo,
no solo se desinforma, sino que también se crea un clima de miedo e inseguridad que lleva a criminalizar

a personas que, por definicién, son precisamente las que necesitan algin tipo de proteccién legal.
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Sequridad ciudadana: proteger a todos los habitantes
y no solo al Estado

La seguridad ciudadana se entiende como un enfoque que prioriza el bienestar y la proteccién de los
individuos, garantizando su derecho a vivir libres de amenazas (PNUD, 2013). No se trata solo de
la seguridad del Estado o de sus fronteras, sino de la seguridad de todas las personas que habitan un
territorio determinado, sin importar su nacionalidad o estatus juridico (sea este migratorio o de algin
tipo de proteccién complementaria al del refugio). Es en este sentido que la seguridad ciudadana tiene
el mandato de proteger no solo a los nacionales, sino también a los migrantes y refugiados que buscan

asilo y proteccién en el pais que los acoge.

Las reformas impulsadas a partir del dictado del Decreto N° 942 parecen priorizar la seguridad del Es-
tado (denominada por la actual administracién como “nacional”) por encima de la seguridad humana
de todos los habitantes, refugiados y la comunidad receptora toda. Este enfoque excluyente puede
generar nuevas vulnerabilidades para los refugiados, especialmente cuando, como es el caso, el marco
legal reduce las oportunidades de acceso a una proteccién adecuada, dejando a estas personas expues-
tas a violaciones de derechos, procedimentales bdsicos y, potencialmente, al riesgo real de devolucién

a los paises donde sus vidas, su libertad y su seguridad se encuentran legitimamente amenazadas.

En lugar de reforzar la seguridad ciudadana mediante la exclusidn, esto es, obstaculizar el acceso al
proceso de elegibilidad, un verdadero enfoque de seguridad deberia esforzarse en integrar a los re-
fugiados dentro de una sociedad democrética que se base en principios de solidaridad, inclusién y
proteccién de los derechos humanos, tal el espiritu de la Ley N° 26165 que, es cierto, requeria algunos
ajustes que bien podrian haber sido subsanados dictando su decreto reglamentario pendiente desde
al ano 2006 (proyecto existente y sobre el que se trabajé interdisciplinariamente entre los anos 2019
y 2023), y no uno de esta naturaleza que lo interdicta en un todo alterando su sentido original. La
inclusién de los refugiados fortalece la cohesién social y el capital social de la nacién, contribuyendo
a una sociedad mds segura y menos propensa a la polarizacién social, un lamentable sintoma de la

sociologia de nuestro tiempo.

Consideraciones finales

El andlisis de las reformas a la ley de refugiados en Argentina a través de la Escuela de Copenhague
y el enfoque de seguridad ciudadana muestra como la securitizacion de la migracién forzada, parti-
cularmente de las personas refugiadas y solicitantes de esta condicidn, estd construyendo una visién
del refugiado como amenaza en lugar de como una persona en un estado de desproteccién. Estas
reformas, al limitar los derechos de los refugiados y asociarlos erréneamente con el crimen organizado
y el terrorismo, estdn contribuyendo a una narrativa del miedo que no solo es injusta, sino también

peligrosa, tanto para los refugiados como para la sociedad en general.
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Este enfoque retardatario en torno al refugio no es solo una cuestion local de Argentina, sino que for-
ma parte de un fenémeno global mucho mds amplio en el que las politicas migratorias y de refugio se
estan endureciendo en todo el mundo, frente a un aumento histérico de personas desplazadas, lo que
estd llevando a muchos paises, incluyendo Argentina, a adoptar politicas de contencién y exclusién

impulsadas por un discurso de seguridad que prioriza el control sobre la proteccién y la integracién.

Desde una perspectiva de seguridad ciudadana, el enfoque de inclusién es fundamental para lograr
una verdadera seguridad social con armonia y cohesién. La seguridad no debe ser entendida tinica-
mente como un control de las fronteras o como una lucha contra las amenazas externas, sino como
la proteccién de los derechos humanos de todas las personas dentro de un Estado. Al hacerlo, no solo
estardn protegiendo los derechos de los refugiados, sino también garantizando la seguridad humana y
ciudadana en su sentido mds amplio: una sociedad segura, con justicia social y respetuosa de la digni-

dad de todas las personas, sin importar su origen o estatus juridico.
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