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Resumen

Argentina se suele presentar como un ejemplo de pais abierto a la inmigracién
masiva entre 1876 y la Gran Depresidn. El trabajo intenta responder a dos preguntas:
(1) si existieron razones econdémicas para restringir la inmigracién, spor qué Argen-
tina no siguié el ejemplo de los Estados Unidos, especialmente en la década de 19202,
y (2) si Argentina era un caso cldsico de un sistema politico dominado por los grandes
propietarios de tierra e industriales, ;por qué se introdujeron algunas medidas restric-
tivas a la inmigracién a lo largo del tiempo? El trabajo explica las contradicciones de
la politica migratoria argentina centrdndose en las peculiaridades de su sistema
de participacién politica y en los intereses contradictorios de los grupos politicos. Las
peculiaridades del sistema politico argentino hacfan muy dificil que los intereses de
los trabajadores se trasladaran al Parlamento. Los trabajadores hubieran mejorado su
posicién con menos inmigrantes, pero la mayoria de ellos eran extranjeros no natu-
ralizados y, por tanto, no participaban en las elecciones ni podian elegir a sus repre-
sentantes. Su descontento se materializé a través de conflictos sociales y laborales que
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alarmaron a los grupos mds beneficiados por la inmigracién, que controlaban la
representacion politica. Y, paraddjicamente, fue el temor al conflicto social el que
generd desde el poder las restricciones a la inmigracién, intentando hacerlas compa-
tibles con la persistencia de una politica abierta.
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Argentina; migraciones internacionales histdricas; politica inmigratoria; sistema
politico.

Abstract

Argentina is often presented as an example of a country open to mass immigra-
tion between 1876 and the Great Depression. This paper tries to answer two ques-
tions: (1) if there were economic reasons for restricting immigration, why did
Argentina not follow the example of the United States, especially in the 1920s? and
(2) if Argentina was a classic case of a political system dominated by large land-
owners and industrialists, why were some restrictive measures introduced over time?
The article explains the contradictions of Argentina’s migration policy by focusing
on the peculiarities of its system of political participation and the conflicting inter-
ests of political groups. The peculiarities of Argentina’s political system made it very
difficult for workers’ interests to be transferred to parliament. Workers would have
improved their situation with fewer immigrants, but most of them were unnatural-
ized foreigners and therefore did not participate in elections and could not elect their
representatives. Their discontent materialized through social and labor conflicts that
alarmed those groups most benefited from immigration and controlled political
representation. And, paradoxically, it was the fear of social conflict that generated
from the political power the restrictions on immigration trying to make them
compatible with the persistence of an open policy.

Keywords

Argentina; historical international migrations; immigration policy; political
system.
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. INTRODUCCION

Las politicas migratorias de los paises del Nuevo Mundo respondieron a
las fuerzas de la globalizacién en la época de las migraciones de masas (1870-
1930) de diferentes maneras. Desde una politica mds o menos general de
puertas abiertas (sin restricciones al ingreso de mano de obra extranjera),
comenzaron a levantarse algunas barreras a fines del siglo x1x a medida que la
mano de obra se hacia abundante en los paises receptores, los salarios reales
crecfan mds lentamente y la desigualdad aumentaba.

Las variables politicas también desempenaron un papel en la conforma-
cién y evolucién de politicas inmigratorias nacionales como resultado de la
construccién de la nacién, los grupos de interés y sistemas politicos mds o
menos democrdticos o representativos. Las preferencias de la poblacién nativa
en lo concerniente a las politicas migratorias pueden también estar influidas
por consideraciones no econémicas; en especial el deseo de mantener la homo-
geneidad cultural y étnica. Los cambios en la politica inmigratoria estdn final-
mente determinados por el poder politico y electoral de quienes se veian
beneficiados o damnificados por la inmigracién. Mientras en los Estados
Unidos a partir de la década de 1890 tuvo lugar un movimiento creciente a
favor de las restricciones y estas se materializaron efectivamente después de la
Primera Guerra Mundial, los paises de inmigracién de América Latina conti-
nuaron su politica inmigratoria abierta hasta comienzos de la década de 1930.

Este articulo se centra en la politica migratoria Argentina entre 1876 y
1932'. Argentina era, después de Estados Unidos, el segundo pais en niimero

' El trabajo se centra en las restricciones a la entrada de europeos. Los chinos, y asid-

ticos en general, estuvieron excluidos desde finales del siglo x1x de Estados Unidos,
Argentina, Canadd y Australia. Brasil, Pertd y Cuba aparecen como la excepcién,
pues Brasil recibié a partir de 1907 una corriente relativamente numerosa de
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de inmigrantes recibidos y en ningtin otro pais del Nuevo Mundo la inmigra-
cién tuvo un impacto tan grande en comparacién con el tamano de la poblacién
nativa. La tasa de inmigracién neta fue del 22 %o en 1881-1890 y de casi el
30 %o en 1901-1910, frente a un 8,6 y un 10 %o de los Estados Unidos en las
mismas fechas®.

La historiografia argentina muestra que, a pesar de la preocupacién
creciente por la inmigracién, la politica de los Gobiernos argentinos no cambié
radicalmente entre los afios 1890 y 1930. El Gobierno argentino subvencioné
la inmigracién europea durante un periodo de tiempo muy breve a finales
de la década de 1880; desde 1890 hasta la Gran depresidn, los inmigrantes
llegaron masivamente sin ningtn tipo de subvencién o ayuda del Gobierno.
En visperas de la Primera Guerra Mundial, Argentina aprobd restricciones de
entrada para aquellos considerados politicamente peligrosos, pero los historia-
dores sostienen que, a pesar de todo, el pais permaneci6 abierto a la migracién
internacional hasta la Gran Depresién.

Este trabajo se centra en la dimensién vertical de las politicas migratorias,
la que se desarrolla dentro de la sociedad receptora y donde se entrecruzan los
intereses y conflictos de grupos diversos’. El trabajo muestra que la politica
proinmigracién argentina fue una fuerza fuerte y persistente a largo plazo. Sin
embargo, esta tendencia coexistié con un retroceso moderado de una politica
totalmente abierta a partir de la década de 1890. Diferentes fuerzas empujaron
en direcciones opuestas: existieron razones econémicas para imponer restric-
ciones a la inmigracién masiva, pero el poder politico de los que mds se bene-
ficiaban de la afluencia de mano de obra extranjera mantuvo moderadas las
restricciones. Sin embargo, si habia una racionalidad econdémica para cerrar la
puerta a un gran nimero de inmigrantes, ;por qué Argentina no siguié el
ejemplo de Estados Unidos durante la década de 19202 Si, por el contrario,
representamos a la Argentina como un caso cldsico de un pais dominado por
intereses politicos favorables a la inmigracién masiva (es decir, los grandes
propietarios de tierras), spor qué las restricciones aumentaron con el tiempo? El

inmigracién japonesa. Sobre las politicas de exclusién con criterios étnicos en los
paises americanos, véase FitzGerald y Cook-Martin (2014).

Para Australia las tasas se sitian en un mdximo de 14,7 en 1881-1890, para descender
a un insignificante 0,9 en 1901-1910. Brasil alcanza un valor méximo del 10 %o en el
periodo 1891-1900 (Hatton y Williamson, 1998).

La dimensién horizontal de las politicas migratorias se refiere a las relaciones inter-
nacionales y su influencia en los procesos de difusién de las politicas entre los
distintos paises. La distincién entre las dos dimensiones se encuentra bien explicada
en Fitzgerald y Cook-Martin (2014): 8-33.
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articulo explica cémo el marco institucional y las posibilidades de representa-
cién politica de aquellos mds perjudicados por la inmigracién masiva limitaron
la presién de los trabajadores en Argentina (en su mayoria extranjeros que
optaron por no nacionalizarse). Asi, los perjudicados por la inmigracién
hicieron sentir su malestar a través de la conflictividad social y laboral, lo que
terminé generando restricciones desde un poder politico donde apenas tenfan
fuerza los intereses de los trabajadores. La experiencia argentina muestra las
contradicciones en la concepcién de la politica migratoria y se presenta como
ejemplo de las restricciones de los Gobiernos a la hora de disenar e imple-
mentar politicas migratorias.

La seccién primera analiza la legislacién y evolucién de la politica de
inmigracién argentina desde la aprobacién de la ley de inmigracién de 1876
hasta la Gran Depresién. La seccién segunda presenta algunos de los factores
que influyen en las politicas de inmigracién en su orientacién restrictiva a lo
largo del tiempo. Un anilisis de economia politica y su efecto en las politicas
de inmigracién argentina se presenta en la seccién tercera, mientras que la
seccién siguiente analiza las razones por las que Argentina no siguié el ejemplo
americano de cierre a la inmigracién durante la década de 1920 cuando
ademds ya se habian producido cambios en el sistema electoral argentino. Las
conclusiones cierran el trabajo.

Il. LA POLTICA DE INMIGRACION ARGENTINA, 1876-1932

Argentina ha sido considerado un caso cldsico de politica de inmigracién
liberal a partir de la Constitucién de 1853 y de la ley de inmigracién de 1876. El
elemento mds poderoso de la politica migratoria argentina fue la Constitucién
liberal de 1853, que recogia explicitamente (art. 25) la prohibicién de restringir la
entrada de extranjeros y que daba a estos derechos civiles bésicos tales como
libertad de asociacién, de movimiento, de profesién y religién, entre otros®. A su
vez, la ley de 1876, vigente con modificaciones en sentido restrictivo hasta 1981,
recogia solo dos criterios de exclusion: salud y edad (personas menores de 60
afos)’. Dado que la ley argentina de 1876 definia al inmigrante como pasajero

El articulo 25 dice textualmente: «El gobierno federal fomentard la inmigracién
europea; y no podrd restringir, limitar ni gravar con impuesto alguno la entrada en
el territorio argentino de los extranjeros que traigan por objeto labrar la tierra,
mejorar las industrias e introducir y ensefar las ciencias y las artes».

> Sobre la Ley de 1876 (ley Avellaneda) véase Fernindez (2017). La ley Avellaneda
continué vigente hasta el afio 1981, cuando fue derogada y reemplazada por la Ley
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llegado de ultramar en segunda o tercera clase, los nacionales de paises latinoa-
mericanos vecinos como Paraguay y Bolivia no eran considerados ni inmigrantes,
segtin la ley, ni trabajadores deseables para el objetivo colonizador®.

La politica inmigratoria del siglo x1x fue disefiada no solo para poblar la
Pampa y dar valor a los abundantes recursos naturales; también tenia el objetivo
original de atraer inmigrantes culturalmente «superiores» de la Europa del norte
para terminar con la mentalidad colonial hostil al desarrollo y «civilizar» el
pais’. En los primeros afios de la colonizacién (la década de 1870) Argentina
traté de atraer protestantes del norte de Europa, en especial alemanes, pero
pronto se impuso la realidad de que eran los italianos y los espanoles quienes
llegaban masivamente. Con todo, en el periodo que nos ocupa, los europeos del
sur jamds encontraron una mentalidad hostil en Argentina. Al contrario; en
visperas de la primera guerra mundial aparecen como nacionalidades clara-
mente preferibles a los «<nuevos» inmigrantes de Rusia y la Europa del Este.

Hasta finales de la década de 1880, hubo pocas politicas activas de atrac-
cién de inmigrantes europeos. Los italianos llegaron masivamente durante las
décadas de 1870 y 1880 de forma espontdnea. Cuando el estado de Sao Paulo
en Brasil anuncié, tras la abolicién de la esclavitud, su programa de pasajes
subsidiados desde Europa, que entré en vigor en 1888, el Gobierno argentino
se alarmd y pensé que no podrian competir en la captacién de mano de obra
extranjera. No es casual, por tanto, que Argentina comenzara ese mismo afio
(1887) a pagar el coste del transporte desde Europa®.

General de Migraciones y Fomento de la Inmigracién sancionada por la dltima
dictadura militar (conocida como ley Videla). Durante los ciento cinco afios que
median entre ambas leyes, un conjunto de normas, la mayoria decretos del Poder
Ejecutivo nacional, fueron marcando el giro restrictivo en la politica migratoria que
la ley Videla sistematizé. Véase Novick (2008).

Todavia en los afios 1920, el socialista Enrique Dickman avisaba de que «por el
Brasil, Chile, Paraguay y Bolivia puede entrar a la repiblica numerosa inmigracién
no siempre deseable». Citado en Reyd6 (2007). La ley de inmigracién de 1876 no
excluyé a ningtin grupo con criterios étnicos, pero en la década de 1880 y desde
la Direccién General de Migraciones argentina se intent6 claramente desalentar la
recluta de inmigracién china. Véase FitzGerald y Cook-Martin (2014): 308-312.

7 Devoto (2003a).

Este es un claro ejemplo de cémo la politica de inmigracién de un pais influye en la
politica de inmigracién de otro. En este sentido, los dos paises mds influyentes en el
caso argentino fueron Brasil y los Estados Unidos. La dimensién horizontal de la
politica migratoria argentina, mediatizada por las relaciones internacionales, se
intensificé desde finales de la Primera Guerra Mundial con la creacién de la Sociedad
de Naciones y las conferencias internacionales sobre inmigracién.
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Asi, el principal giro en la politica de inmigracién argentina tuvo lugar
entre noviembre de 1887 y mayo de 1891, cuando el Gobierno argentino abrié
oficinas en Europa para la distribucién de pasajes subsidiados. La mayoria de
estos pasajes se repartié a través de las oficinas de Espana, Francia y Bélgica.
Devoto sostiene que una de las razones de esta distribucién geografica fue el
intento gubernamental de intentar contrapesar la masiva presencia de los
inmigrantes italianos (llegados desde la década de 1870) con inmigrantes de
otras nacionalidades’. Se traté del primer intento, con resultados muy
modestos, de modificar la composicién nacional del flujo migratorio. Los
subsidios consistian en pasaje maritimo gratuito mds cinco dias de comida y
alojamiento en un hotel en Buenos Aires administrado por el Gobierno. La
crisis Baring (1890) y el descontrol en ciertas oficinas en Europa terminé con
este breve episodio de pasajes subsidiados en Argentina, al contrario que
el estado de Sao Paulo (Brasil), que mantuvo los subsidios hasta la década de
1930. El Gobierno argentino puso fin a los subsidios en dos fases: en julio
de 1890 se cerraron todas las oficinas de reclutamiento en el extranjero, aunque
existia la posibilidad de pasajes gratis para los solicitantes que tuvieran fami-
liares o posibles empleadores en Argentina'®. En mayo de 1891, la Adminis-
tracién de Judrez Celman clausuré el programa por completo.

No se tratd, sin embargo, de una voluntad deliberada del Gobierno argen-
tino por restringir la inmigracién masiva de la década de 1880". Las razones
por la que se puso fin al programa de inmigracién subsidiada fueron las dificul-
tades financieras del Gobierno y no una decisién politica de restringir la inmi-
gracién. La desaparicién de los subsidios fue acompanada por un aumento
sustancial del nimero de consulados argentinos en varios paises europeos con el
objeto de facilitar informacién a los potenciales inmigrantes a Argentina'?. Las

Devoto (1991) sefala la preocupacién del Gobierno argentino por la abrumadora
presencia de italianos. Las oficinas argentinas se abrieron en Irlanda, Alemania,
Holanda, Suiza, Francia, Bélgica y Espana.

Ferndndez (2018). Esta via fue muy utilizada por inmigrantes italianos ya radicados
en Argentina.

Asi lo interpretan Timmer y Williamson (1998). Para una critica, véase Sinchez-
Alonso (2013).

12 Cook Martin (2005). A principios de la década de 1880 habia 35 oficinas consulares
en Espafia. En 1904, el nimero ascendia a 56 y en 1933 adn existian 42 consulados en
Espafa. Asimismo, en 1895 la Argentina contaba con 30 oficinas consulares en Italia.
Para 1910, este niimero habfa aumentado a 42 y todavia en 1933 habia alrededor de
25 consulados. Solamente Gran Bretafa (fuente de inversién de capital) tenfa un
nimero de consulados mayor.
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lecciones que dejé el breve periodo de inmigracién subsidiada y el impacto de la
crisis Baring sobre la inmigracién van a tener una larga permanencia en la poli-
tica argentina. Desde ese momento, la retérica oficial ensalzé la inmigracién
espontdnea frente a la llamada inmigracién «artificial».

A comienzos del siglo xx, las ideas originales sobre la influencia positiva
de los inmigrantes en la construccién nacional habfan cambiado. Los extran-
jeros habian llegado en gran niimero, llenaron las ciudades y algunos de ellos
se convirtieron en una amenaza para el orden social cuando demostraron ser
muy influyentes en el movimiento obrero radical (en especial, italianos y espa-
fioles). Como los inmigrantes mantuvieron mayoritariamente sus nacionali-
dades de origen, alrededor de la década de 1910 se desarrollé en Argentina
una fuerte ideologia nacionalista que enfatizaba la creencia de que los extran-
jeros asimilaban mal los valores nacionales.

Sin embargo, la politica de inmigracién resulté muy dificil de cambiar
tanto en la restriccién del niimero de los llegados como en una mayor selec-
ci6n de los inmigrantes. Entre 1899 y 1923 se presentaron en la Cdmara de
Diputados argentina tres proyectos de ley y treinta y seis propuestas legisla-
tivas con relacién a la politica inmigratoria, pero no se consiguié nunca modi-
ficar la antigua ley de 1876". A pesar de toda la retérica oficial sobre la
necesidad de seleccionar inmigrantes de alta calidad, las politicas liberales se
mantuvieron con pocos cambios.

Los cambios mds significativos llegaron a comienzos del siglo xx y estu-
vieron mds relacionados con cuestiones de orden publico y paz social que con
intentos serios de regular o limitar la llegada masiva de mano de obra extran-
jera. La Ley de Residencia de 1902 y la Ley de Defensa Social de 1910 permi-
tian al Poder Ejecutivo deportar a los extranjeros involucrados en actividades
politicas (fundamentalmente anarquistas) y en el movimiento obrero radical™.
La Ley de Residencia otorgaba al Poder Ejecutivo la facultad de expulsar del
pais a cualquier extranjero que hubiera sido condenado o fuera perseguido por
los tribunales extranjeros, por crimenes o delitos de derecho comin y, ademis,
la ley aclaraba que podria ordenar la salida de todo extranjero que atentara
contra la seguridad nacional o perturbara el orden publico”.

3 Cdmara de Diputados Argentina, Diario de Sesiones, 1909, vol. I, pp. 190-92; 1916,
vol. I1, pp. 1651-64; 1918/19, vol. V, pp. 581-83; 1922, vol. V, pp. 345-52, and 1923,
vol. IV, pp. 677-678.

Los conflictos laborales se intensificaron a partir de 1900: durante la presidencia de
Figueroa Alcorta se decretaron cinco estados de sitio (1906-1910).

Segtin Oved (1976) y (1978): 275 solamente en la primera semana, tras la sancién de
la ley, fueron quinientos los deportados.
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La Ley de Defensa Social de 1910 fue la culminacién de casi una década
de huelgas y conflictos mds o menos violentos. La ley se centraba igualmente
en la prohibicién de la entrada de anarquistas al pais, estableciendo la respon-
sabilidad de empresarios del transporte, agentes maritimos o capitanes que
transportasen anarquistas, pero la mayor parte de su articulado se dirigia a
establecer prohibiciones y controles de las actividades anarquistas y radicales
dentro de Argentina. No es ficil clasificar esta legislacién como una simple
politica de restriccién migratoria general'.

El intento mds serio para introducir una legislacién restrictiva que susti-
tuyera a la antigua ley de 1876 se produjo en 1923, cuando el Gobierno argen-
tino presentd un proyecto de ley al Parlamento muy similar a la ley de
inmigracién estadounidense de 1921 (aunque sin cuotas por origen nacional).
El proyecto fue rechazado en la Cimara de Diputados y el Gobierno final-
mente se limité a promulgar un decreto administrativo que incorporaba
cambios regulatorios restrictivos en la antigua ley de 1876. El decreto de 1923
otorgé a los funcionarios de inmigracién facultades extraordinarias para
decidir quién era admitido. Devoto argumenta que, si bien no hubo una
restriccién explicita como en el caso de los Estados Unidos, pues la Ley de
1876 no se modificé, los diversos reglamentos muestran una presencia
creciente de obstdculos y controles administrativos'. Sin el coste que hubiera
supuesto abandonar la retdrica de un pais abierto a la inmigracién y teniendo
en cuenta que la propia Constitucién argentina consagraba la politica de
puertas abiertas en su articulo 25, Argentina entorpecié la llegada de trabaja-
dores extranjeros'®. Devoto sefiala, asimismo, las instrucciones cursadas a los
cénsules en Europa a partir de 1923 en el sentido de desanimar a los futuros
inmigrantes a la Argentina.

El aumento de regulaciones administrativas, en lugar de un cambio
fundamental en la ley, y el mayor poder otorgado a los funcionarios de inmi-
gracién, plantea un nuevo problema: la discrecionalidad de los funcionarios a
la hora de aplicar normativas y decretos especificos”. El propio Devoto senala

El Congreso de los Estados Unidos aprobé en 1903 y 1907 una legislacién dene-
gando la entrada en el pais a los inmigrantes de ideologfa anarquista (Jensen 2001):
34. Con todo, este tipo de legislacion no se ha considerado especificamente restric-
tiva de la inmigracién masiva. Timmer y Williamson (1996). Visién opuesta aparece
para Argentina en Norabuena y Matamoros (2016),

7" Devoto (2003b, 2001)

Entre 1923 y 1927 se denegd la entrada en Argentina a 4452 inmigrantes, el 0,57 %
de la inmigracién que llegé. Asdrubal Silva (1990).

¥ Véase Gilboy (1991) y también FitzGerald y Cook-Martin (2014): 332 y ss.
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que los funcionarios argentinos nunca aplicaron con rigor los requisitos de
entrada establecidos en 1923%. Cabe preguntarse si esa laxitud respondia a la
ineficiencia del sistema administrativo o a la coyuntura de crecimiento econé-
mico de la segunda mitad de la década de 1920, que podria explicar este
control laxo de la inmigracién®'. En los Estados Unidos, la ley de exclusién de
los trabajadores chinos (1882) planteé tal cantidad de disfunciones a la hora
de ser aplicada por los funcionarios de inmigracién que, en 1900, el comisario
general de Inmigracién americano constaté que «probablemente ninguna otra
legislacién aprobada hasta ahora por el Congreso presenta mayores y mds
serios obstdculos para ser aplicada»®. Si en los Estados Unidos hubo problemas
a la hora de aplicar una normativa excluyente con, sobre el papel, tan escaso
margen de error (excluir en el control de entrada a los inmigrantes chinos),
cabe suponer que la aplicacién de una normativa que excluia a potenciales
anarquistas, subversivos e indeseables, enfermos... etc., darfa lugar a un
control efectivo menor. Es razonable admitir que el nuevo reglamento argen-
tino de 1923 provocase descontrol en la gestién de la politica migratoria, pero
su efecto restrictivo real encaja mal con el perfil temporal de aumento de la
inmigracién en los afios veinte, con mdximos de llegadas en 1924-1926.
Dentro del contexto de bonanza econémica de la segunda mitad de los afios
veinte, las pricticas permisivas parecen haber sido la norma. No fue sino en
1932, durante la Gran Depresién, cuando Argentina establecié por primera
vez el requisito de un contrato de trabajo previo a la llegada o demostrar una
minima solvencia financiera.

Desde sus origenes, la legislacién migratoria argentina estuvo dominada
por una idea central que va a consolidarse con una persistencia extraordinaria
alo largo del tiempo: la necesidad de mano de obra para la agricultura y poblar
asi las zonas rurales. La disposicién constitucional de prohibir la entrada de
extranjeros pesé de manera notable a la hora de modificar la ley Avellaneda
de 1876. Sin embargo, la idea original de los inmigrantes modernizadores se

2 Devoto (2001) sefala cémo a las ambigiiedades del reglamento de 1923 para su apli-

cacién prictica se sumaron instrucciones al personal consular en Europa para que
actuasen como agentes de disuasi6n de toda migraci6n que se dirigiese a las ciudades.
Igualmente, FitzGerald y Cook-Martin (2014: 332) senalan la existencia de circu-
lares confidenciales a los cénsules con relacién con los judios, a los que se suponfan
proclives a ideologfas peligrosas.
21 Calavitta (2001) muestra cémo la politica de exclusién a la inmigracién china de los
estados Unidos se usé de forma creciente para limitar la inmigracién cuando las
condiciones econémicas disminufan la demanda de trabajadores.

22 Citado en Calavitta (2000).
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fue desvaneciendo con la llegada masiva de extranjeros que se radicaron en las
ciudades y se asociaron con todo tipo de problemas laborales y sociales.

l.  FACTORES QUE INFLUYEN EN LAS POLITICAS DE INMIGRACION

La politica inmigratoria ha sido siempre sensible a las condiciones del
mercado de trabajo. Sin embargo, las leyes de inmigracién estdn en el
centro de la confluencia de intereses tanto econdémicos como politicos. La
tendencia hacia mayores restricciones es paralela al aumento de la pobla-
cién y mano de obra en los paises receptores y a la ralentizacién consi-
guiente en el crecimiento en los salarios reales de las sociedades que reciben
inmigrantes®. Sin embargo, hay que resaltar que los efectos econémicos
reales sobre la mano de obra en el pais receptor tienen menos importancia
a la hora de entender las politicas que la percepcidn que los diversos grupos
tienen sobre el efecto de la inmigracién. Igualmente, las politicas migrato-
rias pueden estar también influidas por consideraciones no econdmicas, en
especial el deseo de mantener la homogeneidad cultural y étnica. Los
cambios (o la ausencia de) en la politica inmigratoria se veian condicio-
nados por el poder politico y electoral de quienes se beneficiaban o eran
perjudicados por la inmigracién masiva. Parece, pues, relevante plantearse
el estudio de las politicas migratorias tanto desde el enfoque de la
desigualdad y del funcionamiento del mercado de trabajo como desde el
andlisis de economia politica®.

Podemos resumir los cambios en la politica de inmigracién antes de
la década de 1930 con cuatro razones fundamentales: a) un aumento de la
desigualdad estard relacionado con mayores restricciones, ya que la inmigra-
cién afecta al precio relativo de los factores de produccidn, tanto a la relacién
entre renta de la tierra y salarios como al aumento de la divergencia salarial entre
trabajadores cualificados y no cualificados™; b) el desempleo aumentard la
demanda de politicas restrictivas; ¢) demasiados inmigrantes y cambios en su
origen nacional o cultural pueden provocar reacciones hostiles y xenéfobas
por parte de la poblacién nativa, y d) la concentracién de la propiedad de la
tierra, las instituciones politicas y la extensién del sufragio afectan la politica
de inmigracién de una u otra manera®.

2 O’Rourke y Williamson (1999): cap.8.
2 Véase Timmer y Williamson (1998) y Goldin (1994).
»  Timmer y Williamson (1996, 1998).

26 Este tltimo extremo se tratard mds adelante.
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Como en el resto de los paises del Nuevo Mundo, la desigualdad aument6
en Argentina entre 1870 y 1930. Hasta la Primera Guerra Mundial se produjo
una redistribucién de los ingresos a expensas de los trabajadores. A partir de la
década de 1880 Argentina incorpord al proceso productivo una extensién masiva
de tierras. La tierra era de alta calidad y estaba pricticamente vacia, por lo que
una politica de inmigracion abierta estuvo explicitamente vinculada a la expan-
si6n de la frontera. Se necesitaba mano de obra (y capital) para explotar la abun-
dancia de tierra. El valor de la tierra aumenté rdpidamente y, en consecuencia, el
flujo de inmigrantes que se desplazé hacia las zonas rurales y no pudo comprar
tierras se convirti en arrendatario. Desde la primera década del siglo xx, la
escasez de mano de obra agricola caracteristica de las décadas de 1870 y 1880
desaparecié y la cantidad de tierra cultivable se estabilizé. La competencia entre
los trabajadores elevé el coste del arrendamiento y redujo los salarios”. La exis-
tencia de una frontera agricola hasta 1914 parece por tanto ligada a un aumento
de la desigualdad y, consecuentemente, el cierre de la frontera se puede relacionar
con una politica inmigratoria gradualmente mds restrictiva®®.

En el escenario contrafactual de que no hubieran llegado inmigrantes a
Argentina entre 1870 y 1910, el salario real de los trabajadores argentinos
hubiese sido un 21,5% mds alto®. Los inmigrantes contribuyen ademds a
aumentar la desigualdad en el mercado de trabajo, pues elevan el skill premium
de la mano de obra local; el resultado en términos politicos es una divisién
entre los distintos tipos de mano de obra: los trabajadores cualificados no se
opondrédn a la entrada de inmigrantes (en general poco o nada cualificados),
mientras que los trabajadores no cualificados serdn favorables a la restriccion.
Sin embargo, en los Estados Unidos de la década de 1890 los trabajadores con
altos ingresos y fuertemente sindicalizados se mostraron opuestos a la inmi-
gracién masiva, pues su posicién negociadora frente a los empresarios se dete-
rior6 al haber abundancia de mano de obra®. La escasez de datos histéricos
en Argentina sobre salarios ajustados por cualificacién profesional impide dar
una respuesta al posible aumento de las diferencias salariales entre trabaja-
dores con y sin cualificacién (mds afectados estos tltimos por la inmigracién
masiva), por lo que no se puede aventurar cémo afecté la inmigracién a los
trabajadores segtin su cualificacién profesional, si se ensanché la brecha sala-
rial entre los dos grupos de trabajadores y si los perjudicados hubieran podido
materializar su oposicién a la inmigracién de masas de alguna manera.

% Adelman, (1994): 144-145.

Asi lo constata empiricamente Sdnchez-Alonso (2013).
¥ O’Rourke y Williamson (1999): tabla 8.1.

30 Richardson (2005).
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Las condiciones del mercado laboral, y en especial el desempleo, tienen
una influencia significativa en la politica de inmigracién. La crisis de Baring
de la década de 1890 estd relacionada con altas tasas de desempleo en Argen-
tina, pero las restricciones a la inmigracién masiva no se dieron, como si
ocurrié en Australia. En la década de 1890 el desempleo aument6 en Argen-
tina, pero a diferencia de lo que sucedié en Australia, la crisis no generé
ninguna presion para las restricciones a la inmigracién masiva®'. Al contrario,
en medios politicos argentinos se extendié la preocupacién por la alta tasa de
retorno de los inmigrantes y la caida en el flujo migratorio. El aumento de la
tasa de retornos podria sugerir que para el Gobierno argentino cualquier
restriccién a la entrada de inmigrantes ante contextos recesivos era innece-
saria, pues la experiencia de los anos 1890 mostré que los inmigrantes en
Argentina se comportaron como guest workers ejemplares.

El retorno alcanzé niveles muy elevados en 1891-1895: la migracién neta
cay6 al 8,2% en comparacién con el 38 % en 1885-1890. Asi, los inmigrantes
hicieron voluntariamente lo que habria hecho cualquier politica de restricciones
en un contexto recesivo y el efecto final fue el mismo: reducir la inmigracién
neta. La crisis demostr que las tensiones en un mercado de trabajo con presencia
masiva de trabajadores extranjeros se resolvian mediante los retornos a Europa
o la reemigracién a otro pais como Brasil o Uruguay. La caida en los costes del
viaje permiti6 esta vélvula de seguridad en tiempos de desempleo. Por tanto, el
legado de la crisis de la década de 1890 para los responsables politicos argentinos
parece ser la percepcién de que las restricciones de politica inmigratoria eran
innecesarias, ya que los flujos de inmigracién eran muy sensibles a las condi-
ciones econdmicas y se contrafan en escenarios econémicos adversos.

Como ya se ha sefialado, durante la expansién de la frontera hubo una
politica de inmigracién abierta debido a la necesidad de los trabajadores. Cuando
la frontera comenzé a cerrarse, la politica de inmigracién del Gobierno argen-
tino intentd responder a las necesidades del mercado de trabajo de forma para-
ddjica e intentando resolver dos objetivos contradictorios: se necesitaban
trabajadores estacionales en las zonas rurales para la época de la cosecha y
siembra, pero los inmigrantes ya no buscaban (o no encontraban atractivo)
asentarse en las zonas rurales de forma permanente. Los inmigrantes eran
cruciales para el primer escenario de demanda de trabajadores estacionales (y no
solo aquellos que cruzaban el Atldntico anualmente, que eran los menos). Eran
los trabajadores ya radicados en las ciudades argentinas (con un alto nimero de
inmigrantes entre ellos) los que formaban parte de la oferta de mano de obra en
época de la cosecha, y salian y volvian a las ciudades segtin la demanda de mano

31 McLean (20006).
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de obra en la agricultura. Adelman destaca que desde 1900 el mercado de
trabajo argentino se caracteriza por una fuerza laboral altamente mévil que se
desplazaba entre el sector rural y el urbano®. El desempleo era fundamental-
mente urbano, mientras llegaba la siguiente temporada de cosecha®. En circulos
oficiales existia una preocupacion creciente porque el pais estuviera aceptando
demasiados inmigrantes que afectaban al desempleo urbano, pues se radicaban
en las ciudades, pero simultdneamente se planteaba la necesidad de abundante
mano de obra para el campo®. Todavia a finales de la década de 1920 (tras
décadas de inmigracién y un fuerte crecimiento vegetativo de la poblacién) las
organizaciones agrarias e industriales se quejaban amargamente de la escasez
general de mano de obra®. Los debates publicos sobre la necesidad de cambiar
la politica de inmigracién siempre estuvieron dominados por un doble problema:
los inmigrantes de las ciudades eran demasiados y contribufan al desempleo
urbano, pero al mismo tiempo eran imprescindibles para satisfacer la demanda
estacional de mano de obra del sector rural.

¢Recibi6 Argentina demasiados inmigrantes? Argentina fue el pais del
Nuevo Mundo con la tasa mds alta de poblacién extranjera con relacién a la
poblacién nativa y, por lo tanto, la cantidad de inmigrantes podria ser una
variable pertinente para explicar la politica de inmigracién. Entre 1870 y 1910
la inmigracién increment6 la fuerza de trabajo argentina en un impresionante
86 % (en comparacién con el 24 % en Estados Unidos) y representé el 60 %
del aumento de la poblacién®. La tasa neta de inmigracién en Argentina
después de 1870 duplicé con creces la de Estados Unidos. El porcentaje de
extranjeros sobre la poblacién total creci6 del 12 % en 1870 al 22 % en 1930,
con un miximo del 30% en 1914. Ademds, la poblacién extranjera represen-
taba el 37 % de la poblacién urbana en 1914 y nativos y extranjeros estaban
igualados en la poblacién de la ciudad de Buenos Aires”.

Un elevado porcentaje de extranjeros puede provocar hostilidad en la
poblacién nativa. En general, los inmigrantes en Argentina tuvieron
bastante éxito en los mercados laborales urbanos. Los grupos tradicionales
de inmigrantes, en especial los italianos, estaban sobrerrepresentados entre

32 Adelman (1992) y Galiani y Gerchunoff (2003).
% Otros estudios muestran una imagen mucho mds pesimista acerca de las oportuni-
dades de empleo para los trabajadores, especialmente en Buenos Aires en la década
de 1920 (Shipley, 1977).

3 Adelman, (1994): 108-126.

¥ Lewis, (1992): 183.

% O’Rourke y Williamson (1999).

% Rechini de Lattes y Lattes (1975).
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los propietarios industriales y los propietarios de comercios®®. Sin embargo, un
elevado nimero nacido en el extranjero y sus hijos pueden apoyar una politica
de inmigracién abierta con vistas a la reunificacién de familiar®. El problema
vuelve a ser como se trasladan esas preferencias al plano politico.

La competencia en el mercado de trabajo entre nativos e inmigrantes estd
relacionada tanto con el nimero de extranjeros como con la calidad de
los inmigrantes en términos relativos. Con datos histdricos, la calidad de los
inmigrantes suele estar representada por las tasas de alfabetizacién y los sala-
rios en las sociedades de origen de los inmigrantes. En el caso de Estados
Unidos, el cambio en los origenes nacionales de los emigrantes de paises euro-
peos con salarios altos a paises europeos con salarios bajos (la Europa del Sur
y del Este) se relacioné con una disminucién en la calidad de los inmigrantes
que llegaban; la Comisién de Dillingham llegé a esa conclusién antes de 1914
y, en consecuencia, en Estados Unidos se incrementé la demanda de restric-
ciones a la inmigracién.

En Argentina no hubo cambios tan marcados en los paises de origen de
los inmigrantes a lo largo del tiempo. Antes de 1914, los origenes nacionales
de los inmigrantes permanecieron bastante estables, con un claro predominio de
italianos y espanoles. Los italianos y los espanoles —los primeros en mayor
proporcién— representaron sistemdticamente mds del 70 % del flujo migra-
torio. El reducido nimero de inmigrantes de Europa del Norte (Gran Bretana,
Irlanda, Francia, Alemania y Suiza) disminuyé con el paso del tiempo. Los
europeos del Este (principalmente Rusia) alcanzaron niimeros importantes
antes de la Primera Guerra Mundial, y las nuevas nacionalidades procedentes del
antiguo Imperio otomano aparecieron en la década de 1920.

Sin embargo, los inmigrantes en Argentina no se dividieron en comuni-
dades étnicas como los inmigrantes europeos en Estados Unidos. Los origenes
nacionales tampoco estaban correlacionados con distintos niveles de cualifi-
cacién; cada comunidad extranjera presentaba un amplio espectro de ocupa-
ciones y cualificaciones (la mayoria de ellas no cualificadas), con la excepcién
del pequeno grupo de inmigrantes del norte de Europa.

Las tasas de alfabetizacién eran mds bajas en el sur de Europa que en los
paises del norte, pero a partir de la década de 1870 se produjo una tendencia

8 Solberg, (1970: 148-152) describe cémo el elevado porcentaje de extranjeros en el

comercio y los negocios generaron en algunos circulos el temor de que los argentinos
fueran totalmente excluidos de esos sectores.
% En Estados Unidos, Goldin (1994) muestra una relacién positiva entre el porcentaje
de extranjeros en un lugar determinado y la oposicién politica a las restricciones en

la politica de inmigracién.
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general al alza en la alfabetizacién europea y el aumento fue particularmente
intenso en la década de 1920. Los inmigrantes de Italia y Espana eran mds alfa-
betos en las décadas de 1910 y 1920 que en 1870 debido a los aumentos gene-
rales de alfabetizacién en los dos paises. A largo plazo, pues, la calidad de los
inmigrantes de la Europa del Sur mejord. Los bajos niveles de alfabetizacién
podria haber sido el caso de los nuevos inmigrantes de la década de 1920, como
los procedentes de Oriente Medio. Las estadisticas de inmigracién argentinas
muestran el 42 % de analfabetos entre los inmigrantes recién llegados en el afio
1914. Sin embargo, en la década de 1920 las tasas de analfabetismo entre los
inmigrantes bajaron al 18 %, a pesar del mayor nimero de nuevos inmigrantes.

En términos relativos, la imagen es distinta. La ley de educacién argentina
de 1884 tuvo como resultado un aumento notable de los niveles de alfabetiza-
ci6n de la poblacién nativa (muchos de ellos hijos de extranjeros). Las tasas de
alfabetizacién aumentaron del 36,8 % en los afios 1880 al 71,3 % en los afios
veinte®’. En la ciudad de Buenos Aiires, el censo de 1914 informa de que el 80 %
de la poblacién mayor de 14 anos estaba alfabetizada. El extraordinario creci-
miento de las tasas de alfabetizacién de la poblacién argentina, a pesar de la
afluencia masiva de inmigrantes, parece sugerir que el Gobierno argentino opté
por elevar los niveles de educacién de los hijos de los inmigrantes en lugar de
restringir el flujo de inmigrantes de baja calidad®. Los nativos y las segundas
generaciones de inmigrantes se alfabetizaron mds que sus padres, por lo que la
calidad relativa de los inmigrantes disminuy6 a largo plazo. Alejandro Bunge
escribié en 1914 que «nuestra inmigracién apenas posee las capacidades y cono-
cimientos minimos que uno esperarfa de un hombre civilizado»*. Sin embargo,
la percepcién de que la calidad de los inmigrantes que llegaban era cada vez mds
baja en términos relativos no tuvo, en el caso argentino, ninguna Comisién
Dillinghan que lo certificara y contribuyera decisivamente a las restricciones de
entrada a la mano de obra no cualificada.

V. LA ECONOMI'AI POLITICA DE LAS POLITICAS DE INMIGRACION
Y SU APLICACION AL CASO ARGENTINO

Un buen nimero de los andlisis de politicas migratorias que aparecen en
la historiografia parten del supuesto de que los intereses del capital y del

“ Bunge (1940): 32.
4 El propésito original de la politica educativa argentina (ademds de contrarrestar el peso
de las escuelas italianas) fue inculcar valores nacionales entre los hijos de los inmigrantes.

2 Citado en Solberg (1970): 152.
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trabajo estdn enfrentados. En su versién mds simple, los propietarios del
capital serfan favorables a la inmigracién masiva, pues el aumento de oferta de
trabajo mantendria los salarios moderados y asi los beneficios de la industria
serfan mayores. Foreman-Peck plantea, asimismo, que la propiedad del factor
tierra también es importante, especialmente en las décadas finales del siglo
XIX y en las economias agricolas del Nuevo Mundo orientadas a la exporta-
cién®. Segin este autor, si el sistema politico otorga mucho peso al capital y a
la propiedad de la tierra, el resultado serd una politica proinmigracién. Los
historiadores parecen estar de acuerdo, de manera generalizada, en que este
fue el caso de América Latina*. Dado que los grandes propietarios de tierra
fueron los principales beneficiarios de la inmigracién masiva y, por tanto, los
mayores defensores de una politica inmigratoria sin restricciones, su dominio
politico en los distintos Parlamentos y Gobiernos impidié cualquier cambio
en sentido restrictivo. Asi, segiin el modelo cldsico, los propietarios de la tierra,
que dominaban politicamente el Estado, bloquearfan cualquier iniciativa de
restringir la llegada de mano de obra europea, aunque fuera claramente en
contra de los intereses de los trabajadores nativos.

La explicacién pareceria encajar con el caso argentino hasta 1912, afo en
el que se introduce una reforma electoral que lleva a la victoria al partido de
la oposicién. Es decir, si efectivamente la composicién de los Parlamentos
argentinos reflejaba ese predominio de los intereses agrarios, al menos hasta
1912, esa seria la explicacién simple de por qué se impidi6 cualquier restric-
cién a la entrada de inmigrantes. La reforma electoral de ese afo (sufragio
masculino obligatorio y secreto) dio por primera vez la victoria al Partido
Radical en 1916, que tedricamente traslad6 al Parlamento los intereses de las
clases medias urbanas y de los trabajadores®. Serfa entonces, en la década de
los veinte, cuando presuntamente los Parlamentos argentinos hubieran podido
llevar a cabo una restriccién legal a la inmigracién masiva, pues la composi-
cién parlamentaria representaba ya los intereses urbanos y populares y no solo
los de los grandes propietarios de tierra.

El escenario argentino es, sin embargo, mds complejo. Las fronteras del
papel del Estado estdn difuminadas y condicionadas por aspectos ideolégicos
y culturales y la multiplicidad de actores implicados (clase politica, funciona-
rios, partidos politicos, sindicatos...“ El caso argentino podria presentarse

4 Foreman-Peck (1992).

# Adelman (1994); Solberg (1970), y Bulmer-Thomas (1994), entre otros. Véase
también Sdnchez-Alonso (2004).

% Alonso (2000).

% Morgan y Orloff (2017): Introduccién.
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como ejemplo de las contradicciones de la actuacién del Estado en el disefio
de politicas publicas. Adn a riesgo de simplificar un escenario de variables
entrecruzadas, el anilisis se centra en los partidos politicos, organizaciones
ligadas a los propietarios de tierra, sindicatos, el sistema electoral de participa-
cién politica y el peso de una ideologia abierta a la inmigracién. Todo ello en
un contexto en el que existia una demanda de mano de obra inmigrante por
parte de la economia argentina y una oferta de trabajadores extranjeros”.

Ni antes ni después de 1916 los partidos politicos argentinos fueron
monoliticos en defensa de intereses concretos. El contraste con Australia y
los Estados Unidos es muy llamativo en lo que se refiere a la postura de los
partidos politicos y los representantes de los trabajadores ante la continua
llegada de trabajadores extranjeros. Ni el Partido Radical (UCR) ni el partido
Socialista ni los sindicatos argentinos fueron activos oponentes a la politica de
inmigracién masiva. Por el contrario, el Partido Laborista australiano se
convirtid, desde la crisis de 1890, en el mds firme defensor de las restricciones
a la inmigracién con el objetivo declarado de mantener elevado el nivel de
vida de la clase trabajadora australiana. No fue este el caso de la UCR, si bien
es cierto que su base social incluia tanto a la clase media como a los trabaja-
dores manuales. Tampoco el Partido Socialista se caracterizé por una defensa
firme de los trabajadores argentinos frente a los extranjeros. El lider del partido
socialista, Juan B. Justo, tuvo como preocupacién fundamental que los inmi-
grantes se nacionalizaran y pudieran votar en las elecciones legislativas y
defendié la inmigracién espontdnea contraponiéndola a la inmigracién esti-
mulada artificialmente por los Gobiernos, pues esta tltima, segin su criterio,
sf afectaba a los salarios de los trabajadores argentinos*.

La restriccién a la inmigracién era dificilmente viable en la Argentina
anterior a 1930, puesto que este era un pais constituido por inmigrantes en
mayor proporcion que los Estados Unidos. Las actitudes y las actuaciones poli-
ticas relacionadas con la inmigracién fueron, por lo tanto, muy diferentes en
los dos paises. La elevada movilidad social argentina hizo que los inmigrantes

¥ Hollifield (1992) sefiala que una restriccién a la hora de gestionar flujos migratorios
y aplicar una politica migratoria determinada es lo que el autor denomina «la fuerza
del mercado». En ese caso, es muy dificil para el Estado la gestién de la inmigracién,
incluso si los intereses nacionales o politicos aconsejan una politica mds restrictiva o
mds selectiva de la inmigracién.

% Ellegado de la breve politica de pasajes subsidiados y la oposicién a fomentar la inmi-

gracién persistird largo tiempo en las ideas de los politicos argentinos. Figueroa

Alcorta declaraba en 1906 que «el inmigrante no se trae, se atrae». Citado en Botana

y Gallo (1997): 97.
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no permanecieran mds de una generacién en los segmentos mds bajos del
mercado de trabajo y la sociedad; asi, las posibilidades reales de ascenso social
debilitaron la base obrera del radicalismo argentino y lo convirtieron en un
partido de clases medias urbanas, a diferencia del laborismo australiano®. De
acuerdo con Germani, en 1914 el 30 % de los inmigrantes era ya clase media y
trabajadores no manuales®. A muchos inmigrantes de larga tradicién en el
pais como los italianos, quizd les habria gustado excluir a otros de llegada
reciente como los sirios, libaneses o los provenientes de los Balcanes, pero
manteniendo, al mismo tiempo, una politica de puertas abiertas para sus
parientes y compatriotas; una combinacién dificil de lograr politicamente. El
sistema de cuotas americano era la solucién mds evidente si se queria privile-
giar a los grupos tradicionales de inmigrantes, pero nunca se planteé.

En Argentina nunca hubo un movimiento antiinmigracién con una
fuerza politica importante y organizada. No existié nada parecido al movi-
miento nativista americano, desde los Know-Nothing en adelante, y ningtin
partido politico ni organizacién social parecié canalizar algtn tipo de oposi-
cién a grupos étnicos concretos. La Liga Patridtica Argentina propugné la
restriccién a la entrada de extranjeros, pero se utilizé fundamentalmente a
partir de 1919 el «pavor rojo» y el peligro de extensién de ideas revolucionarias
que en ningun caso se hizo extensivo al conjunto de los inmigrantes™. La Liga
Patridtica construyé un discurso que oponfa inmigracién de radicales poli-
ticos y tradicidn, identificando a la primera con las fuerzas destructivas de la
nacionalidad y a la segunda con el trabajo fecundo y edificante. Desde este
punto de vista, todo trabajador politizado era «antiargentino». Con esta ret6-
rica, se pretendia seducir a empleadores preocupados ante las posibles huelgas
y a los sectores de las clases medias alarmados por la creciente conflictividad
social. Pero se trata de un temor al inmigrante como causante de desorden
social y sus planteamientos nunca pasaron de una fuerte retérica en contra del
«mal inmigrante» frente al honrado trabajador extranjero”. A su vez, los sindi-
catos argentinos siempre reclamaron salarios mds altos, pero nunca relacio-
naron el nivel salarial con la inmigracién masiva. En sus propuestas aparecen
con mis claridad las preocupaciones bdsicas de cualquier movimiento sindical
(las condiciones de trabajo y la duracién de la jornada laboral, asi como obje-
tivos generales como «la revolucién proletaria»), que una inquietud por el flujo

¥ La extraordinaria movilidad ascendente de los hijos de los inmigrantes en Argentina

ha sido contrastada empiricamente por Pérez (2017) para finales del siglo x1x.
%0 Germani (1955).
' La Liga Patridtica argentina se constituy6 durante la Semana Trdgica de 1919.

52 Ospital (1994).
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masivo de trabajadores europeos y su impacto en los niveles de vida de los
trabajadores argentinos. Los sindicatos y el Partido Socialista se debatieron
siempre entre los principios internacionalistas del movimiento obrero y la
defensa concreta de los intereses de la clase obrera argentina, y no es hasta
después de la Primera Guerra Mundial cuando su defensa de los segundos se
hace mds clara®. Por lo tanto, no es ficil dividir a los partidos politicos argen-
tinos entre los mds favorables a los trabajadores y los mds cercanos a los inte-
reses agrarios y capitalistas. La inmigracién nunca fue un tema divisorio en la
politica argentina y los lideres politicos tenfan en su conjunto una visién
liberal sobre la inmigracién muy enraizada en los principios del siglo x1x>*.

Era dificil también desarrollar un grupo de presién que defendiera los
valores nativos frente a la inmigracién en un pais donde hasta las elites estaban
formadas en muchos casos por inmigrantes de primera y segunda generacion.
Walter calcula (aunque no especifica cémo) que los argentinos hijos de inmi-
grantes contribuyeron al aumento de la proporcién de electores en la provincia
de Buenos Aires de un 11 % en 1912 a aproximadamente un 22 % en 1942%.
El comportamiento electoral de estos votantes y su postura con relacién a la
inmigracién nos son totalmente desconocidos, pues tampoco en los programas
de los partidos politicos aparecian propuestas claras sobre posibles restric-
ciones a la inmigracién masiva.

El andlisis de la participacién electoral y el derecho de voto podria darnos
algunas pistas acerca de quién estaba en condiciones de hacerse oir en la arena
politica. Dada la baja tasa de naturalizacién de extranjeros, los inmigrantes no
votaban en las elecciones argentinas (excepto en las elecciones municipales), por
los que los partidos politicos no tenfan por qué contar con las demandas de la
poblacién inmigrante ni en sus propuestas electorales ni en sus politicas.

Los extranjeros no podian votar en las elecciones generales, y hacia 1914
solo el 1,6 % de la poblacién nacida en el extranjero era ciudadano argentino.
El aluvién migratorio conforma también una realidad electoral peculiar. En
1895, solo el 27 % de la poblacién argentina total tenia derecho al voto (ya
que los extranjeros, las mujeres y los hombres nativos menores de veinte afos
estaban excluidos). El porcentaje se redujo atin mds en 1914 (14,5 %), debido
a la afluencia masiva de inmigrantes en la primera década del siglo xx (la
mayoria de ellos hombres mayores de dieciocho anos)*. Hasta 1914, el sistema

%3 Reydé (2007).
> Rodriguez Braun (2008) para el caso de Juan B. Justo.
> Walter (1984).
>¢ Las mujeres no tenfan derecho al voto, por lo que el porcentaje de la poblacién con

derecho al voto debe ajustarse de acuerdo con nimero total de hombres nativos
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electoral argentino concedia el derecho al voto a entre un 40-45 % del total de
la poblacién adulta masculina que residia en el pais”. La reforma electoral
de 1912 incrementd notablemente la participacion electoral, pero no alter6 el
hecho de que los extranjeros no se nacionalizaron y, por tanto, no partici-
paban en el sistema electoral.

Las razones por las que los inmigrantes en Argentina no se convirtieron
en ciudadanos del pais receptor se han debatido en muchas ocasiones. Moya
concluye que las bajas tasas de naturalizacién de los extranjeros se debe a la
falta de incentivos para naturalizarse. Los extranjeros tenfan todos los dere-
chos de los ciudadanos (excepto el de votar en las elecciones nacionales), pero
estaban exentos de la obligacién civica mds engorrosa: el servicio militar®®.
Otros han sugerido que, desde el punto de vista de los migrantes, habia fuertes
incentivos para no naturalizarse en la medida en que la naturalizacién impli-
caba la pérdida de la nacionalidad original y del apoyo diplomdtico™.

V. ;POR QUE ARGENTINA CONTINUO ABIERTA A LA INMIGRACION
DE MASAS EN LA DECADA DE 19202

Dos hechos fundamentales marcan la década de 1920. Por un lado, la
adopcién de una politica claramente restrictiva en Estados Unidos, y por otro,
el cambio en la ley electoral argentina (1912) y la victoria del radicalismo en
1916 con la conformacién de Parlamentos de mayoria social distinta al periodo
anterior®.

En los Estados Unidos el incremento de los flujos migratorios a fines del
siglo x1x, especialmente de inmigrantes considerados de baja calidad, y la
amenaza de mayores llegadas de inmigrantes de calidad atin inferior, dieron
el impulso definitivo a los partidarios de cerrar la puerta a los trabajadores

mayores de edad. Los datos de poblacién provienen de censos. El nimero de personas
con derecho al voto es obviamente diferente de la fraccién de la poblacién que votaba
realmente en las elecciones hasta que en 1912 el voto se hizo obligatorio.

7 Smith (1974): 11. El porcentaje de hombres argentinos con derecho al voto eran atn

menor en provincias de alta concentracién de inmigrantes como Buenos Aires, Santa

Fe y Cérdoba (Cortés Conde y Gallo): 1986.

8 Moya (1998): 489.

%" Devoto (2003b): capitulo 8.

60 TLa ley Sdenz Pefia estableci6 el voto secreto (que acabé de raiz con el voto venal al no
poder los vendedores probar el cumplimiento de su promesa), obligatorio y con regis-
tros a cargo de una autoridad imparcial.

Historia y Politica, 47, enero-unio (2022), pp. 195-224



216 BLANCA SANCHEZ-ALONSO

extranjeros. Las demoledoras conclusiones de la Comisién Dillingham acerca
de los efectos negativos de la llegada masiva de estos nuevos inmigrantes,
fueron un argumento decisivo para el cambio de politica®. El cierre llegd
finalmente al término de la Gran Guerra, pero habia habido intentos de
restringir la inmigracién desde la década de 1890°.

En 1917, los Estados Unidos introdujeron un examen de alfabetizacién
(en cualquier idioma) para los inmigrantes extranjeros, aunque se admitia el
ingreso de los familiares analfabetos de un inmigrante alfabeto. Se pensaba, y
asi fue, que se beneficiaria a los potenciales inmigrantes de los paises m4s alfa-
betizados de Europa Noroccidental y se desalentaria a los inmigrantes de los
paises menos alfabetizados de la Europa del Sur y del Este. La amenaza del
examen de alfabetizacién en los Estados Unidos a los inmigrantes preocupé
mucho mds en Italia que en Argentina. Si se hubiera establecido un examen
de alfabetizacién para los inmigrantes en Argentina después de la guerra, el
flujo habria sido 21 % inferior en el quinquenio 1923-1927. En 1914, afo de
llegadas masivas, un examen de alfabetizacién habria reducido la inmigracién
un 42 %%. El impacto habria sido, por tanto, mucho mayor que en los Estados
Unidos, donde el test de alfabetizacién habria reducido la cantidad de inmi-
grantes de todos los grupos en un 37,4 % de haberse aplicado en 1907, afno de
méximos en la inmigracién®.

En los Estados Unidos, al test de alfabetizacion le siguid, finalizada la
guerra, la introduccién del sistema de cuotas (1921 y 1924) segtn el niimero
de nacionales ya residentes en Estados Unidos y con el claro propdsito de
limitar la entrada de los inmigrantes de la Europa del Sur y del Este.

Dado su peso en el mercado internacional de mano de obra, el giro de la
politica de inmigracién de los Estados Unidos influyé en todos los paises recep-
tores de inmigrantes en América. Una politica restrictiva en los Estados Unidos
podria reorientar los flujos hacia otros destinos. De hecho, en los afios veinte
parte de los inmigrantes excluidos de los Estados Unidos fueron a la Argentina,
como muestra el brusco aumento de llegadas de Europa Central en 1923%. El
cambio de la politica americana se discutié en la Conferencia Internacional de

61

La Comisién Dillingham publicé sus 44 volimenes entre 1907 y 1911.

%2 Goldin (1994).

6 Sdnchez-Alonso (2013). En este cdlculo deberia excluirse a los nifios de las tasas gene-
rales de analfabetismo de las estadisticas argentinas, especialmente en los afios inme-
diatamente anteriores a la Primera Guerra Mundial, cuando la proporcién de familias
con nifios que llegaba a la Argentina alcanzé su mayor nivel.

% Goldin (1994).

% Devoto (2001).
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Roma sobre Migraciones celebrada en 1924. Allf, el representante argentino,
Miguel Cdrcano, sehald las buenas posibilidades que se abrian para atraer
inmigrantes a la Argentina®®.

Antes de la guerra ya existia en Argentina una preocupacion creciente
por las cantidades masivas de inmigrantes, pero no se tomé ninguna disposi-
cién activa para restringir las llegadas. En determinados circulos comienza
también a percibirse una preocupacién por la calidad de los inmigrantes, pero
muy centradas en el hecho de que los inmigrantes se habian mostrado reacios
a radicarse en las zonas rurales y, por lo tanto, habian contribuido a un
aumento espectacular de trabajadores urbanos frente a las necesidades del
campo argentino.

Sin embargo, la preocupacién argentina por la inmigracién masiva que
comienza a manifestarse en torno al cambio de siglo es mucho mds difusa que en
el caso americano. Asi, comienzan a oirse voces criticas acerca de la falsedad
del mito del inmigrante como agente civilizador, se subraya la inferioridad del
extranjero con respecto a la superior civilizacién argentina (el pensamiento
alberdiano a la inversa) y se atribuye a los inmigrantes europeos muchos de los
problemas inherentes al proceso de modernizacién y crecimiento econémico®.

La Primera Guerra Mundial intensific todos estos debates. Entre los
afos 1918 y 1922 numerosas personas (intelectuales, politicos, profesionales,
profesores universitarios etc.) pusieron de manifiesto su preocupacién por los
cambios que la guerra y, sobre todo, la posguerra, podian causar en la dismi-
nucion de los flujos migratorios hacia la Argentina. Particularmente activo en
este debate fue el Museo Social Argentino (junto con la Revista de Economia
Argentina de Alejandro Bunge), que llevé a cabo una encuesta sobre inmigra-
cién en 1918. Por las personalidades que participaron, muchas de ellas parte
integrante de los cuadros dirigentes del pais, la encuesta resulta especialmente
relevante®®. La mayoria de los encuestados insistian aun en el objetivo pobla-
cionista de mediados del siglo x1x. «Es ley que alli donde la poblacién crece,
crece también la riqueza y el bienestar general. [...] La fuerza de los Estados se
mide por el niimero de sus subditos y la doctrina de Malthus no es para noso-
tros; podemos poblar ampliamente la reptblica sin temor a sus consecuen-
ciap»®. La segunda idea que muestra una continuidad sorprendente en el

% Cdrcano (1924).

¢ Delaney (1996).

6 Respondieron legisladores nacionales, ministros, diplomdticos, profesores universita-
rios, directores de instituciones privadas y ptblicas, escritores y periodistas.

9 Boletin del Museo Social Argentino, afio VIII, tomo VIII, 1919, «La inmigracién
después de la guerra», pp. 83-84. Citado por Ramella de Jefferies (1981): 512.
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tiempo es la preferencia por «los pueblos nérdicos, germanos y anglosajones
por su espiritu préctico, perseverancia y disciplina»’. Junto a estas posturas
aparecen criticas a la anterior politica migratoria, en general ambiguas (se
insiste en el fracaso de asentar al inmigrante como colono), aunque sobresalen
algunas voces como la de Augusto Bunge, que muestra, en linea con lo que
habia sucedido en Estados Unidos, el temor a una inmigracién masiva que
traerfa como consecuencia una gran oferta de mano de obra de baja calidad.

En 1916 el Partido Radical, tradicionalmente en la oposicion, gané las
elecciones. La politica econémica de los Gobiernos radicales durante la década
de 1920 no cambi6é mucho en comparacién la de la época anterior, pero Cook
Martin sostiene que el cambio electoral significé que la politica de inmigra-
cién se convirtié en un tema de debate popular en la prensa, especialmente
cuando el presidente Alvear presenté su propuesta de reformar la ley de inmi-
gracién en 19237". Los cambios en el sistema electoral y en el gobierno después
de 1916 podrian, pues, estar relacionados con el aumento de las restricciones
durante la década de 1920.

La composicién del Parlamento argentino tras el cambio en la ley electoral
podria arrojar alguna luz sobre los cambios (o ausencia de) en la politica migra-
toria en el periodo de entreguerras. Gracias al trabajo de Dario Cantén cono-
cemos la estructura, composicién, profesiones y origen de los parlamentarios en
tres momentos en el tiempo: 1889, 1916 y 1946’*. Entre los parlamentarios
(diputados y senadores) de 1889 y 1916 hay una diferencia esperable en el
aumento de parlamentarios con educacién universitaria completa (59,5% en
1889 y 76% en 1916) y una aplastante mayoria de abogados. Por ocupacién de
los parlamentarios, la mayoria son profesionales (40 %), seguidos del grupo
de profesionales y propietarios (10% en 1889 y 26% en 1916). El grupo formado
por lo que Cantén llama «aristocracia» (altos financieros, grandes propietarios e
industriales) aumenta de forma notable entre las dos fechas (del 15% al 34 %
entre los diputados), lo que contradice hasta cierto punto la idea de Parlamentos
mds populares desde el cambio en la ley electoral. Las cifras contrastan también
con el hecho de que la politica migratoria se fuese haciendo mds restrictiva
desde la Primera Guerra Mundial, pues el peso parlamentario de aquellos
grupos tedricamente mds beneficiados por la inmigracién masiva aumentd’.
Igualmente, se observan pocas diferencias entre los parlamentarios del Partido

0 Jhid.: 524.
71" Cook Martin (2008).
72 Cantén (1964), aunque lamentablemente hay muy pocos datos para las dos primeras

fechas.
73 Ibid.: cuadro 4.
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Radical (supuestamente aglutinador de las clases medias) y el Partido Conser-
vador. La mayor parte de los parlamentarios de ambos partidos eran de clase
alta y media-alta. En cuanto a la presencia de diputados y senadores con padres
inmigrantes, se observan pocos cambios (son una pequena minorfa). No es
hasta el Parlamento de 1946 cuando aumenta de manera notable el nimero de
parlamentarios argentinos descendientes de padres inmigrantes.

El anilisis de Cantén y Jorrat sobre comportamiento electoral en la
ciudad de Buenos Aires entre 1912 y 1930 tampoco permite extraer conclu-
siones significativas acerca de si la inmigracién determiné el sentido del voto
entre los electores™. Segtin concluyen los autores se puede sefialar un esce-
nario donde el Partido Socialista habria sido un partido consistentemente
popular en el periodo —mds alld de relevantes componentes de clase media—
y el partido Radical un partido fundamentalmente de clase media tipica, a lo
que se agregarian otras fuerzas politicas por las que se inclinan las clases
medias altas”.

Ninguno de los partidos politicos de la década de 1920 presentaba en su
programa electoral una reforma dréstica de la politica migratoria, con la
excepcion parcial del Partido Socialista. En 1922, tras la aprobacién de
la primera ley de cuotas americana del ano anterior, el diputado socialista
Enrique Dickman presenté un proyecto de ley al Parlamento. El proyecto de
ley no prosperd, pero su discusién parlamentaria resume bien las ideas del
Partido Socialista argentino (muchas de las cuales con tradicién antigua en la
politica argentina): la idea de privilegiar a la inmigracién europea frente a otro
origenes nacionales’; la oposicién a la inmigracién artificial (con ayuda del
Estado) frente a la inmigracién espontdnea; la idea de que Argentina sigue
estando «semidespoblada» y, por tanto, no es comparable a los Estados Unidos,
y la necesidad de seleccionar a los inmigrantes””. En este tltimo extremo no
fueron los tnicos, pues segin Devoto hubo varias iniciativas parlamentarias

7 Cantén y Jorrat (2001): tomo II.

7> La misma conclusién a la que llega Walter (1984).

76 «Los socialistas argentinos quieren atraer a la flor y nata de la emigracién europea e
incorporarla activamente a su vida politica y social [...]. No padecemos de ningtin
prejuicio de razas, pero no debemos admitir que hinddes, chinos etcéteras vengan a
la reptiblica». Mensaje del diputado Dickman. Diario de Sesiones de la Cdmara de
Diputados, tomo V, pp. 345-352. En 1919 Enrique Dickman ya habia presentado un
proyecto de ley y un mensaje idénticos. Diario de Sesiones de la Cdmara de Diputados,
1919, tomo I, pp. 732-741.

77 Los socialistas insistieron siempre en la necesidad de derogar las leyes de residencia y

de defensa nacional por considerarlas inconstitucionales. Reydé (2007).
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para restringir el ingreso de inmigrantes analfabetos. Ninguna fue sancionada
en el Congreso’.

Con todo, la politica migratoria argentina (mds restrictiva a partir de la
Primera Guerra Mundial) si parece estar condicionada con el cambio en la ley
electoral de 1912 y la existencia de Parlamentos mds plurales. La participacién
politica de Argentina fue menor que la de Estados Unidos, incluso después de
que la reforma electoral de 1912 hiciera que el voto fuera secreto y obligatorio.
Sénchez-Alonso constata cémo, aun teniendo en cuenta que los extranjeros
no tenfan derecho a votar, los cambios electorales posteriores a 1912 tuvieron
la consecuencia esperada en la politica de inmigracién. Asi, en la medida en
que la reforma electoral estimulaba la participacién politica, las restricciones

a la inmigracién aumentaron en Argentina”.

VI.  CONCLUSIONES

La politica de inmigracién argentina es un ejemplo de la multiplicidad
de intereses, actores y condicionantes econémicos, ideoldgicos y culturales.
Resulta dificil separar las variables que tuvieron mds peso, dado que se entre-
cruzaron y modificaron en el tiempo. Antes de la década de 1930, Argentina
podria tener razones econémicas para restringir la inmigracién: una calidad
relativa decreciente de los inmigrantes, el aumento de la desigualdad y el cierre
de la frontera. Los trabajadores en Argentina hubieran estado mejor con una
politica de inmigracién mds restrictiva desde 1900 (al estilo de la australiana),
y claramente el Gobierno argentino hubiera podido seguir el ejemplo de los
Estados Unidos en la década de 1920. Sin embargo, habia otras fuerzas que
empujaban en direccién opuesta: se necesitaba un gran nimero de trabaja-
dores durante la temporada de la cosecha y habia un temor constante de una
escasez de mano de obra en la agricultura y en el sector de la exportacién. Los
que mds se beneficiaban de una abundante oferta de mano de obra (terrate-
nientes y capitalistas urbanos) dominaban las instituciones politicas y existia
una disposicién constitucional explicita para fomentar la inmigracién; por
tanto, las restricciones a la inmigracién resultaron muy dificiles de aprobar.

La explicacién parece residir en el marco institucional y las posibilidades
de representacién politica de aquellos mds perjudicados por la inmigracién
masiva. En paises con una participacién electoral alta y elevados indices de
naturalizacién de los inmigrantes, los perjudicados por la inmigracién masiva

78 Devoto (2003b).
7 Sanchez-Alonso (2013).
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pueden hacer llegar sus demandas al Parlamento y cambiar la politica, como
sucedié en Estados Unidos.

El sufragio universal masculino significaba algo muy diferente en un
pais como Argentina, donde un gran nimero de trabajadores no tenian
derecho a votar simplemente porque eran extranjeros. En un marco institu-
cional completamente diferente al de los Estados Unidos y otros paises del
Nuevo Mundo, los trabajadores inmigrantes en Argentina no podian ejercer
influencia directa con su voto sobre el Parlamento.

En consecuencia, los afectados negativamente por las consecuencias de la
inmigracion sin restricciones desarrollaron acciones alternativas: huelgas gene-
rales, disturbios laborales y violencia. La inmigracién masiva alimenté el descon-
tento social y afectd a la politica a través de medios totalmente diferentes de la
representacién parlamentaria. Fueron el miedo a los conflictos sociales y labo-
rales los que dispararon las restricciones a la inmigracién, desde Parlamentos
donde los inmigrantes tenfan una baja representacion. Por su parte, dada la
naturaleza restringida del sistema politico argentino, no es sorprendente que
la accién directa de los sindicatos anarquistas y revolucionarios atrajera mds a los
inmigrantes que el proceso de naturalizarse y cambiar el sistema mediante la
participacién en las elecciones. Contrariamente a lo que la teoria mds simple de
la accién politica (capitalistas frente a trabajadores) hubiera pronosticado, las
trabas a la inmigracién masiva argentina se generaron en Parlamentos con fuerte
representacion de industriales y terratenientes por temor a los disturbios sociales.
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