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Resumen

El articulo analiza el disefio e implementacién de politicas migratorias locales en la
provincia de Buenos Aires durante 2019-2023. Se interroga sobre cuales son los
municipios que avanzan en este campo de actuacién, las caracteristicas de sus
intervenciones, y los condicionantes que afectan las distintas modalidades con que
incorporan y dan tratamiento al tema en sus agendas. La originalidad de la
contribucién radica en atender una temética de escaso desarrollo relativo en el campo
de los estudios sobre movilidad humana, como es el de las politicas migratorias de
nivel subnacional; y en proporcionar un marco analitico para avanzar en futuros
estudios comparativos intermunicipales sobre tales politicas.
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Abstract

This article analyzes the design and implementation of local migration policies in the
Province of Buenos Aires during the period 2019-2023. It questions which
municipalities are advancing in this field of action and why, the characteristics of their
interventions, and the conditioning factors that affect the different modalities with
which they incorporate and treat the issue in their agendas. The originality of this
contribution lies in its addressing a topic that is relatively underdeveloped in the field
of migration studies, such as migration policies at the subnational level, and in
providing an analytical framework to advance in future intermunicipal comparative
studies on such policies.

Key words: local governments, local migration policies, province of Buenos Aires.
Introduccion

Durante los tltimos afios asistimos en Argentina, y con manifestacién mas
contundente en la provincia de Buenos Aires (PBA), a un proceso signado por
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la progresiva participaciéon de los gobiernos locales en los asuntos
migratorios.

Constituye éste un campo de actuacién que no cuenta con tradicion de
abordaje publico a escala local, recayendo la misma, convencionalmente, en
la figura exclusiva y excluyente del Estado nacional (Nicolao, 2020, 2023).

Ciertamente, hace dos décadas atras o incluso més, podia encontrarse en
algunos pocos municipios bonaerenses departamentos dedicados a las
relaciones institucionales que promovian agendas compartidas con las
“colectividades” del territorio (Rodrigo, 2019). Sin embargo, la existencia de
dreas migratorias especificas y el desarrollo de politicas dirigidas a facilitar la
inclusién de los colectivos migrantes en las comunidades locales y su acceso
integral a derechos, es una realidad que inicia durante la dltima década y
media y se afianza en los tltimos cinco afios (Subsecretaria de Politicas
Poblacionales del Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires,
2023).

Sobre las razones de este proceso, la inauguraciéon desde 2004 de un
paradigma de politica migratoria con enfoque de derechos, iniciado con la
promulgacién de la Ley de Migraciones 25.871 fue el puntapié central. Este
proceso ha demandado en la practica una accién estatal coordinada y
descentralizada -para nada inmediata ni lineal, sino gradual e intermitente-
para permitir la efectivizaciéon de estos derechos e impacte en el
involucramiento de determinados gobiernos locales en el campo migratorio.

Por otro lado, se le suma en el &mbito bonaerense el reconocimiento de los
derechos politicos de los migrantes en comicios municipales y provinciales, y
su cardcter obligatorio desde 2009, traducido en un mayor reconocimiento de
su presencia en los espacios locales y de receptividad a sus demandas en la
agenda municipal, desde el momento en que también se les atribuye un
capital electoral conquistable.

En el marco de un terreno subexplorado tanto para Argentina (Nicolao,
2020) como para la regién latinoamericana en su conjunto (Thayer y Durén,
2015), pero de gravitacion en ascenso, este articulo busca analizar la reciente
tendencia hacia la municipalizacién de los asuntos migratorios en la PBA
durante el periodo 2019-2023.

Partiendo de indagar cuales son los municipios que han avanzado en este
campo de actuacion e incorporado el tema en la agenda ptblica local se abren
dos lineas de interrogantes: por una parte, se busca responder ;cuales son las
dimensiones y &mbitos de actuacién en los que se concentran sus politicas y
el tipo de intervenciones que llevan adelante?; por otro lado, se busca
reflexionar y problematizar aquellos condicionantes que afectan los distintos
alcances de las politicas migratorias locales (PML), esto es, ;por qué algunos
municipios bonaerenses abarcan mayores ambitos de actuacién que otros?
(qué es lo que permite que obtengan mayor profundidad en sus abordajes y
focalizacién en sus estrategias?

El trabajo se divide en cuatro apartados. El primero avanza en una revisién
de antecedentes y notas tedricas referidas al abordaje de las PML y al papel
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estratégico que pueden asumir los municipios como facilitadores de acceso a
derechos de las personas migrantes. El segundo, se ocupa de los aspectos
metodolégicos, tanto lo referido a la delimitacién espacial y temporal del
estudio, como a la presentacién del disefio de investigacion, la estrategia de
recoleccién y andlisis de datos. El tercer acapite describe el marco normativo
e institucional que regula la coordinacién multinivel y las atribuciones de los
gobiernos locales en el campo migratorio en Argentina. El cuarto y tltimo,
presenta los hallazgos de investigacién en respuesta a los interrogantes
previamente planteados. Por un lado, se describen los &mbitos de actuacién
que abarcan las PML y las estrategias de intervencién que se emplean a partir
de un relevamiento cualitativo sobre 18 gobiernos locales bonaerenses. Por
otro, se reflexiona sobre las capacidades estatales que los municipios ponen
en juego en la gestion migratoria local como eventual condicionante de los
distintos alcances que puede asumir la misma. Por dltimo, se presentan las
conclusiones finales.

Migraciones y municipios: perspectivas tedricas en torno a las
politicas migratorias locales

A pesar de que Argentina constituye un pais con extensa tradicién
migratoria, y que por tal razén posee un consolidado campo cientifico
interdisciplinar sobre los estudios sobre movilidad humana (Domenech y
Pereira, 2017), el abordaje politico subnacional de las migraciones esta
escasamente estudiado (Nicolao, 2020), tendencia en gran medida compartida
en el sur global, y sobre el cual esta investigacién pretende realizar una
contribucioén especifica.

Su caracter subexplorado no sélo se debe a que estamos frente a un proceso
de desarrollo relativamente reciente, sino también al Estado-centrismo y el
nacionalismo metodolégico que impregné histéricamente el estudio de las
migraciones internacionales a escala mundial, que obstruy6 la aprehensién de
una mirada integral sobre la compleja trama multinivel e interagencial que
puede activar el aparato estatal frente al reto migratorio (Schiller y Caglar,
2011; Amelina et al., 2012; Tshitshi Ndouba, 2020; Nicolao, 2023).

El estudio de las politicas migratorias locales (Filomeno, 2017) o politicas
migratorias municipales (Matus et al., 2012) ha tomado fuerza a raiz de las
tendencias mundiales de concentracién de la migracién internacional en
ciudades, metrépolis y grandes urbes (Organizaciéon para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos [OCDE], 2018). Esto plantea renovados desafios a las
autoridades locales desde el momento en que su presencia genera un impacto
transformador multidimensional en los territorios (Galeote, 2017; Nicolao y
Carcedo, 2020a).

Anna Amelina ef al. (2012) reconocen que el impulso académico hacia los
procesos de territorializacién de la migracién infiere la importancia del
contexto local como el ambito que acoge la dimensién real de la presencia



Poblacién & Sociedad, ISSN 1852 8562, Vol. 31 (1), 2024, 1-30

migrante y, por ende, como el marco institucional basico en que se materializa
la intervencién del Estado sobre el campo migratorio.

En la misma linea, Neida Colmenares y Karelys Abarca (2022), advierten
que la migracién internacional en los territorios urbanos impacta
directamente en la demanda de servicios, modifica las interacciones sociales
y por ende se vuelve un dmbito crucial para el desarrollo de las politicas
publicas orientadas a la insercién efectiva de quienes migran.

Asimismo, sostienen que la transformacién de los entornos locales a raiz
de la migracién internacional implica retos que también deben abordarse
localmente, motivo por el cual los gobiernos se encuentran frente al desafio
de descentralizar en general las politicas publicas y territorializar la politica
migratoria (Colmenares, 2017; OCDE, 2018; Rodrigo, 2019; Colmenares y
Abarca, 2022).

Sobre la tendencia a la municipalizacién de los asuntos migratorios
(Espinosa Martinez, 2009), algunas investigaciones han revelado que en la
medida en que las politicas de control “soberano” de fronteras externas y la
perspectiva securitaria retienen protagonismo excluyente en la definicién de
las politicas migratorias de los Estados centrales, éstas asumen una tendencia
a la hipercentralizacién que no brinda demasiado lugar a la acciéon multinivel
en la gestién migratoria (Penchaszadeh, 2021).

En la perspectiva opuesta, cuando el enfoque de derechos gana lugar como
premisa central de la inclusién efectiva de los colectivos extranjeros en los
espacios de acogida, la configuracion estatal que se pone en marcha asume
una complejidad mayor y habilita en la norma o en la préctica intervenciones
concurrentes de distintos niveles de gobierno (Nicolao, 2023). En concreto, un
papel mas significativo para las autoridades locales como facilitadores del
acceso a derechos de las personas migrantes (Thayer y Durén, 2015).

En esta linea, autores chilenos han advertido con anclaje en la teoria del
reconocimiento, que los gobiernos subnacionales cumplen actualmente un rol
estratégico en el campo migratorio en la creacién de las condiciones sociales e
institucionales para que: a) los derechos reconocidos formalmente sean
efectivamente ejercidos por los migrantes a escala municipal y, b) la demanda
que emerge de la presencia de los migrantes en las ciudades sea incorporada
en el quehacer institucional y redunde en una redefinicién de los derechos en
el plano formal (Thayer y Duran, 2015; Thayer y Stang, 2017).

Respecto del primer aspecto, los citados autores le atribuyen al gobierno
local la posibilidad de funcionar como “caja de resonancia” de las limitaciones
que se encuentran en las politicas de reconocimiento que se definen desde el
gobierno central. Respecto del segundo, reconocen que segtn las dindmicas
territoriales que se generan en cada contexto local, el entramado organizativo
migrante puede ejercer variable poder de presién para inscribir sus demandas
en la agenda de la ciudad.

Con todo, como ha sido revisado en producciones previas (Nicolao y
Carcedo, 2020a; Nicolao, 2023), la literatura cientifica internacional que
converge en el campo de las PML se clasifica en dos grandes corrientes. Una
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de cardcter politolégico e institucionalista, que observa los arreglos
institucionales y flujos de orden politico que se producen entre los distintos
niveles de gobierno en el campo de la gestién migratoria, y desde alli, se
ocupan de problematizar la distribucién competencial, presupuestaria,
administrativa y los margenes de autonomia de los gobiernos locales, entre
otras dimensiones (Spiro, 2001; Camés Victoria, 2007; Zapata-Barrero, 2012).

La otra corriente, anclada en andlisis de corte mas socioldgicos, se
concentran en el estudio de politicas de integraciéon de las poblaciones
migrantes que disefian gobiernos locales, con acento en las politicas
interculturales (Zapata-Barrero, 2013; Colocho, 2019; entre otros) y en los
enfoques de la “gestion de la diversidad” (Belil, 2006; Araya, 2010), con
numerosos aportes que revelan la actuacién de administraciones locales en
los procesos de “incorporacién” de poblaciones migrantes a las comunidades
locales de destino (Tshitshi Ndouba, 2020).

Con énfasis en el primero de los campos citados, pero sin dejar de
considerar al menos parcialmente el segundo, este estudio parte de concebir
la relevancia de la coordinacién multinivel en el terreno de las politicas
migratorias para la implementacién exitosa de un marco normativo
migratorio con enfoque de derechos (OCDE, 2018), y a partir de alli, el papel
estratégico que desempefian los gobiernos locales en este &mbito.

Dado el caracter poco indagado de esta tematica en el pais y la region, las
preguntas de investigacion que orientan el trabajo exploran principalmente el
contenido y alcances de las PML, para buscar, en primer lugar, la
caracterizacién de las dimensiones de actuacién y las estrategias de
intervencién en casos institucionalizados de la principal jurisdiccion
receptora del pafs. En segundo lugar, problematizar los recursos invertidos
en el disefio de estas politicas como base de interpretaciéon para comprender
la heterogeneidad de experiencias encontradas, cuyo conocimiento, ademas,
es insumo fundamental para su fortalecimiento.

Aspectos metodologicos

Alcance temporal y geogrifico del estudio

El articulo se propone analizar las PML desarrolladas en municipios de la
provincia de Buenos Aires durante el periodo 2019-2023. Dicha delimitacién
temporal responde a que, si bien se pueden detectar experiencias de PML que
datan de una década y media atras, el grueso de las mismas nace y se afianza
—-tomando como indicador la creacién de areas municipales con incumbencia
en el tema- en los dltimos cinco afios (Subsecretaria de Politicas Poblacionales
del Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, 2022a, 2022b,
2023).

Respecto del recorte geogréfico, la Reptublica Argentina es un Estado
federal dividido en 24 jurisdicciones: 23 provincias y un distrito federal
(Ciudad Auténoma de Buenos Aires).
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La PBA es la mas poblada: concentra 17.569.053 habitantes (40% de la
poblacién nacional), posee una extensiéon de 307.571 km?, y aproximadamente
el 35% del Producto Bruto Interno nacional, dando cuenta, a su vez, del 33%
de las exportaciones argentinas, siendo también la jurisdiccién de mayor peso
industrial (Comisién Econémica para América Latina [CEPAL], 2019;
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos [INDEC], 2024).

El censo realizado en Argentina en el afio 2022 registr6 1.933.463 personas
de nacionalidad extranjera residiendo en el pais. Como se observa en el
Grafico 1, el 51% de toda la poblacién migrante reside en la PBA, jurisdiccién
que ha funcionado histéricamente como zona receptora por excelencia. Esta
tendencia de concentracién territorial de los grupos migrantes en los mas
importantes centros urbanos, es compartida por la mayoria de los paises
receptores del mundo (OCDE, 2018).

Grafico 1. Distribucién de la poblacién migrante en Argentina. Provincia de
Buenos Aires y resto del pais, censo 2022

M Provincia de Buenos
Aires

M Resto del pais

Fuente: elaboracién propia en base a INDEC (2024).

Por lo anteriormente expuesto, el peso porcentual de la poblacién migrante
en la PBA (57%) supera la media nacional (4,2%), siendo la region
sudamericana la principal area emisora. Encabezan como principales paises
de origen Paraguay, Bolivia, Venezuela, Perti y Uruguay, entre otros (INDEC,
2024).

La PBA esta organizada administrativamente en 135 gobiernos locales,
emplazados en dos regiones claramente diferenciadas: el conurbano (24
municipios del area metropolitana) y el interior (111 restantes).
Histéricamente, la poblacion extrajera dentro de la jurisdiccién bonaerense se
encuentra alojada en el conurbano en torno al 80% (INDEC, 2024).

Ahora bien, para aportar mayor precision al estudio es oportuno aclarar
que, ademés de la divisién entre su zona conurbana e interior, si se considera
el peso que los derechos politicos asumen en el tratamiento de las migraciones
a nivel subnacional, la PBA se divide territorialmente en ocho secciones
electorales (ver Mapa 1), cada una de las cuales retine un ntimero variable de
municipios.
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Los datos censales recientemente publicados confirman que la mayor
concentracién de migrantes se registra en los municipios de la primera y la
tercera seccion, reuniendo el 84% del total (ver cuadro 1).

Mapa 1. Provincia de Buenos Aires: secciones electorales

Fuente: elaboracién propia.

Cuadro 1. Distribucién de la poblacién migrante en la PBA segtn secciéon

electoral (2021)
Seccion electoral Poblacion migrante Porcentaje poblacién
(2022) migrante sobre el total
provincial
Primera 374.618 37,6%
Segunda 14.773 1,5%
Tercera 462.023 46,4%
Cuarta 11.617 1,2%
Quinta 45.361 4,6%
Sexta 23.826 2,4%
Séptima 5.923 0,6%
Octava 56.512 5,7%
TOTAL 994.653 100%

Fuente: elaboracién propia en base a INDEC (2024)
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Segin un relevamiento reciente de la Subsecretaria de Politicas
Poblacionales del Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires
(2023), de los 135 municipios que la conforman, el abordaje de los asuntos
migratorios en las estructuras gubernamentales locales se materializa de la
siguiente manera: un 16% ha formalizado un area especifica de trabajo con
personas migrantes; un 36% desarrolla cuestiones vinculadas a la temética
pero desde éreas no especificas (por ejemplo departamentos de “desarrollo
social” o “derechos humanos”), mientras un 48% no registra acciones en este
campo ni posee drea especifica.

Como tendencia por demads esperable, la mayoria de los municipios que
han formalizado areas para el desarrollo de PML, son aquellos que se ubican
en la primera y tercera seccién electoral y que retnen la mas alta presencia
migrante. En contrapartida, los gobiernos locales de las restantes secciones
son los que exhiben en menor medida departamentos especificos ocupados
del tema migratorio.!

El Gréfico 2, construido a partir de la elaboracién de una base de datos
propia sobre los 135 gobiernos locales de la PBA, muestra que el 33% y 42%
del total de gobiernos locales de la primera y tercera seccién, respectivamente,
posee un area municipal especificamente abocada al trabajo con poblaciones
migrantes.

Grafico 2. Municipios de la primera y tercera seccién electoral de la PBA por
presencia de dreas municipales especificas dedicadas a las PML

Municipios 1° seccion electoral Municipios 3° seccion electoral
m Con area m Con area
epecifica epecifica
Sin 4rea Sin 4rea
especifica especifica

Fuente: elaboracién propia.

En el cuadro 2 se presentan los 18 casos identificados, con su respectiva
denominacién y nivel jerarquico obtenido en el periodo estudiado.
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Cuadro 2. Municipios de la primera y tercera seccién electoral bonaerense
con area municipal migratoria, por denominacién y rango jerdrquico

Total . Y < . . . .
.. .. migrantes Area municipal migratoria
Municipio Seccion pojblacxon sobre total (denominacién y rango
electoral | migrante d . .
(2022) de jerarquico)
habitantes
Direccion de Migrantes y
Pilar 1° 29.603 7,52% Pluralismo Cultural
Direccion de Apoyo al
Migrante y Programa
Moreno 1° 56.330 9,83 % Identidad
Direccion de Migraciones y
Escobar 1° 13.439 5,24% Colectividades
José C. Paz 1° 22.199 6,79 % Direccién de Migrantes
Oficina de Comunidades
Lujan 1° 2.909 2,64% Migrantes y Colectividades
Direccion de Colectividades
3 de Febrero 1° 27.617 7,62% Migrantes
Programa de Atencién al
Gral. San Migrante de la Direccién de
Martin 1° 36.794 8,27 % Politicas de Abordaje
Direccion de Comunidades
Tigre 1° 24.810 5,55% Migrantes
General
Rodriguez 1° 13.241 9,3% Direccién de Migraciones
Malvinas
Argentinas 1° 12.091 3,46% Direccion de Migrantes
Quilmes 3° 43.968 6,95 % Direccién de Migrantes
Direcciéon de Cultos, Politicas
Migratorias e Integracion
Avellaneda 3° 26.625 7,27 % Cultural
Subsecretaria de Relaciones
La Matanza 3° 15.3990 8,38% con Colectividades
Subsecretaria de
Lomas de Colectividades y
Zamora 3° 61.909 9,02% Tradicionalismo
Coordinaciéon de
Almirante Comunidades Migrantes y
Brown 3° 28.694 4,92% Relaciones Internacionales
Divisién de Comunidad
San Vicente 3° 4.776 4,87% Migrante
Direccion de Colectividades y
Lanus 3° 28.016 6,08% Culto
Esteban
Echeverria 3° 32.208 9,53% Direcciéon de Colectividades

Fuente: elaboracion propia.
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Diserio metodologico

Para analizar las caracteristicas de las PML en la PBA, sus dimensiones de
actuacién y estrategias de intervencién, asi como los condicionantes que
operan en sus diversos alcances, este articulo concentra su observacién a
través de un analisis cualitativo y disefio exploratorio, sobre aquellos
municipios donde la temadtica migratoria ha adquirido mayor nivel de
institucionalizacién (medido por la posesiéon de édrea especifica: 18 casos
presentados).

Esto se justifica porque que tal condicién expresa primariamente la
voluntad politica de atender los asuntos migratorios en el distrito y, por
afiadidura, una mayor sistematicidad en el desarrollo de acciones como de
recursos afectados al disefio de estas politicas. En otras palabras, se constituye
en el indicador més cabal de su ingreso a la agenda ptblica.

El trabajo parte de concebir a las PML como aquellos cursos de accién,
préacticas, medidas regulatorias y legislativas adoptados por un gobierno no
central con respecto a la poblacién migrante en su jurisdiccién territorial
(Filomeno, 2017) y, particularmente, en lo que respecta a su acceso integral a
derechos en este espacio particular de recepcién (Nicolao, 2022, 2023).

Para caracterizar las dimensiones y ambitos de actuacién de las PML, sobre
la base de diversas contribuciones del campo de estudios de las politicas
migratorias (Lopez Sala, 2005; Nicolao, 2020) se reconocen tres esferas
centrales que tienen que ver con tres campos de acceso a la titularidad de
derechos que definen la relacién Estado-poblacién migrante, adaptado al
dmbito local: la dimensiéon de los derechos de puertas de entrada
(regularizacion), la de los derechos socioeconémicos o derechos sociales, y la
de los derechos politicos.?

Y, como toda politica ptblica, se reconoce también que, en cada ambito
especifico de actuacidn, se utilizan estrategias de intervencién que tiene que
ver con las distintas modalidades que agentes e instituciones definen la
situacion que afecta a un grupo y la forma en que intenta contribuir a su
mejoramiento y/o superacién (Fernandez Arroyo, 2012).

Para analizar las dimensiones de actuacién de las PML (reconociendo
ambito de trabajo y estrategias de intervencién), la investigaciéon apelé a un
analisis documental en sentido amplio (Reyes y Herndndez, 2008) al integrar
principalmente documentos periodisticos (prensa oficial municipal y
provincial, comunitaria), normativos (ordenanzas municipales, convenios de
cooperacién suscriptos por municipios y distintas contrapartes), de gestion
estatal (actas de Consejos Poblacionales de la PBA, del Primer Congreso
Bonaerense de Migraciones, informes internos de 4reas migratorias
municipales) y técnicos (informes elaborados por organismos internacionales
(principalmente de la Organizaciéon Internacional para las Migraciones
[OIMY]). Esto se complementd a su vez con la revisiéon exhaustiva de los sitios
web institucionales de los 18 municipios observados.

El analisis documental se triangulé con el desarrollo de entrevistas
semiestructuradas a informantes clave (Hernandez Sampieri, Fernandez y
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Baptista, 2006) realizadas a responsables de areas migratorias de cinco
municipios (Quilmes, Pilar, Avellaneda, Lomas de Zamora y Escobar)3, y a la
directora de Migraciones de la provincia de Buenos Aires. A ello se suman
intercambios informales con representantes de la Subsecretaria de Politicas
Poblacionales del Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, y
con agentes municipales, derivados de actividades de capacitacién durante el
mismo periodo.*

Los municipios escogidos para realizar las entrevistas a sus funcionarios,
fueron aquellos donde se advirtié un alcance y profundidad mayor en sus
PML medidas por las dimensiones de actuacién que abarcan y el caracter
programatico de sus estrategias de intervencion (Ferndndez Arroyo, 2012).

Las entrevistas se orientaron a confirmar datos emergentes del andlisis
documental, a cubrir determinados vacios de informacién, y principalmente,
a indagar con precisién en aquellas capacidades estatales involucradas en el
disefio e implementacién de las PML, cuya operacionalizacién se detalla en el
segmento de resultados.

En cuanto al andlisis de los datos cualitativos, se realizé un esfuerzo de
estructuraciéon de datos no estructurados (Herndndez Sampieri, Fernandez y
Baptista, 2006), procedentes de la triangulacién descripta que se realizé de
forma simultédnea e interactiva al proceso de recoleccién (Grinnell y Unrau,
2005). Esto permiti6é sintetizar en términos de codificaciéon temética, dos
esquemas analiticos sobre las dimensiones de actuaciéon de las PML y las
capacidades estatales intervinientes en su desarrollo, que se reconocen como
insumo para futuros estudios comparativos intermunicipales.

Marco normativo e institucional de la coordinacion multinivel y
el rol de los gobiernos locales en los asuntos migratorios

En Argentina la Constitucién nacional define que el gobierno federal es el
encargado de regular la cuestion migratoria (art. 25), siendo atribucién del
Congreso Nacional la administracién de esta materia.

Las provincias tienen la potestad de regular lo concerniente al acceso de la
poblacién extranjera a derechos politicos en sus respectivas jurisdicciones,
pero si se exceptiia esta dimensién especifica, los derechos y obligaciones con
arreglo al resto de las esferas de la sociedad de acogida, se rigen por la ley
nacional de migraciones (Nicolao, 2017).

Desde principios del siglo XXI, la promulgacién de la Ley 25.871/04 en
Argentina, inauguré una etapa de politica migratoria con enfoque de
derechos reconocida internacionalmente (Red de Naciones Unidas sobre la
Migracién en Argentina, 2023), que dejo sin efecto un decreto-ley que databa
de la ultima dictadura militar, violatorio de la Constitucién nacional y los
tratados internacionales de derechos humanos.

Esta norma avanzé en el reconocimiento formal de un catdlogo de
derechos otrora negados a las personas migrantes (desde el derecho humano
a migrar al debido proceso en situaciones de detencién y expulsion, a la
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reunificacién familiar, a la igualdad de trato con la poblacién nativa, al acceso
a la salud y la educacién -independientemente de la situacién administrativa
y documentaria-, etc.).

Ademés, dispuso la responsabilidad primaria del Estado en materia de
regularizacién migratoria; y un enfoque regionalista que defini6 el acceso a la
residencia temporaria para personas originarias de paises del Mercosur
Ampliado bajo un innovador criterio de “nacionalidad”, inspirado en el
Acuerdo de residencia del Mercosur (2002).

El articulado de esta legislaciéon y su Decreto Reglamentario (N°616/2010),
si bien no le otorgan facultades exclusivas a los gobiernos locales en el campo
migratorio, reconocen la necesaria coordinacién entre los distintos niveles
estatales (nacional, provincial y municipal) en el desarrollo de acciones o
programas tendientes a la integracién de las personas extranjeras a la sociedad
receptora (art. 14), al momento de garantizar su acceso igualitario a servicios
sociales y bienes publicos (art. 6); y a proporcionar informacién en todos los
6rdenes que favorezcan su insercién en destino (art. 9).

Dicha coordinacién multinivel, sin embargo, no se encuentra
operacionalizada ni en la ley ni en su reglamento, ya que no se definen
mecanismos especificos de didlogo, cooperacion, transferencia de recursos o
division de tareas entre las distintas instancias intervinientes.

Esta falta de marco regulatorio en la pretendida colaboracién, ha sido en
gran medida la causa del surgimiento de heterogéneas experiencias de
articulacién institucional surgidas al interior del aparato del Estado,
indefectiblemente permeadas por diversas condiciones como la coincidencia
o no entre las fuerzas politicas gobernantes en el nivel nacional y local.

A su vez, en el marco de este paradigma migratorio con enfoque de
derechos, se han generado programas definidos desde el gobierno central en
el campo de la regularizacién, que también han habilitado, de facto, mayores
margenes de maniobra para la intervenciéon municipal en el campo migratorio
y una visibilizacion de su rol como facilitadores de acceso a derechos.

El Plan Patria Grande (2006-2010) y el Programa de Abordaje Territorial
(2013-2019/2021-2023) son claros ejemplos que operaron en una tendencia a
la “territorializacién” de la politica migratoria (Rodrigo, 2019), y modificaron
précticas, politicas y agendas locales, e incluso promovieron indirectamente
la creacién de departamentos del gobierno local en el campo especifico.

Por dltimo, el marco normativo-institucional expuesto se complementa
con los procesos de descentralizacion que experimentan los gobiernos
municipales argentinos desde los afios ochenta con el retorno de la
democracia y en 1994 con la reforma constitucional que otorgé autonomia a
los municipios.> Este proceso implic6 una transferencia y desconcentracién de
actividades publicas desde el Estado nacional hacia las esferas subnacionales,
y principalmente locales, no suficientemente correspondida, vale decir, con
recursos financieros, ni capacidades institucionales y de gestién necesarias
(Fernandez et al., 1997; Iturburu, 2007).
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Desde entonces los municipios comenzaron un proceso de transformacion,
en términos de competencias y funciones, al afiadir nuevas y complejas
responsabilidades a su clasica prestacion de servicios basicos, y
convirtiéndose en principales promotores del desarrollo local en su territorio
(Fernandez Arroyo, 2012). Este aspecto se vio influido también por la presién
ciudadana dado su caracter de nivel de gobierno mas préximo a la ciudadania
y primer “mostrador” en la recepciéon de demandas crecientemente
insatisfechas (Blanco y Goma, 2002).

Desde entonces, la propia dindmica social y politica ha desbordado el
ambito normativo e inaugura un escenario en el que los gobiernos locales
asumen de hecho determinadas responsabilidades que no cuentan con
completo fundamento juridico, pero que tampoco son explicitamente
prohibidas y que se pueden modificar en funcién de las expectativas y
demandas sociales y politicas (Villar, 2002; Cravacuore, 2007).

En suma, los municipios argentinos, y en este caso puntual, bonaerenses,
son los responsables de garantizar el acceso de sus poblaciones -incluidos las
no nacionales- a un conjunto de bienes y servicios sociales de manera
suficiente y pertinente, que por procesos descentralizadores de jure o de facto,
les toca administrar contempordneamente.

Ademés, se ven obligados a dar curso a los mecanismos institucionales y
administrativos que garanticen la implementacion de la legislacion migratoria
vigente en todas sus facetas y aristas, en muchos casos, bajo esquemas de
coordinacién multinivel sin antecedentes ni procedimientos claros.

Y, sumado a este rol instrumentador, la particular dindmica que asume la
presencia migrante en cada territorio, hace que estén expuestos a la recepcion
de demandas variadas, con un peso ascendente en la agenda local desde el
momento en que estos grupos son considerados parte del electorado local a
persuadir en los distritos.

Resultados

Politicas migratorias locales en la PBA: caracteristicas y alcances

A continuacién, se avanza en la caracterizacién de las dimensiones de
actuacion y estrategias de intervencién identificadas en las PML de los 18
municipios observados.

1. Como primera constatacion, se advierte que es en el campo de los
derechos de regularizacion dénde comienzan las principales acciones de los
gobiernos locales que incursionan en el campo migratorio. Tal aspecto, no
llama la atencién pues se trata de la primera instancia de registro estatal de
este grupo social, que culmina con la obtencién del DNI (documento nacional
de identidad argentino), que se convierte en la llave para su acceso a distintos
derechos -sociales y politicos-¢ (Penchaszadeh, 2021).

A pesar de que resulte el &mbito de la politica migratoria mas centralizado
-pues la regularizacién recae en la facultad excluyente del Estado nacional a
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través de la Direccién Nacional de Migraciones (DNM) y su estructura de
delegaciones emplazadas a nivel federal-, el gobierno local ofrece una
cercania que permite acortar brechas y sortear la complejidad burocratica que
define el mismo Estado nacional en este terreno, especialmente desde la
implementaciéon del RADEX (Sistema de Radicacién a Distancia de
Extranjeros).”

La plena digitalizacién del tramite que implicé tal sistema (atn vigente en
la actualidad), ha generado un efecto excluyente de amplios sectores
migrantes que no logran comprender ni acceder al mismo de forma auténoma
y es alli donde los municipios desempenan un papel estratégico.

Las acciones locales en el campo de la regularizacién migratoria
constituyen esencialmente politicas de asesoramiento en el inicio,
seguimiento y cambio de categoria de residencia entre otros tramites, para lo
cual se emplean, principalmente, dos estrategias de intervencién:
asesoramiento en ventanilla y operativos territoriales.

En el primer caso, ya sea en oficinas centrales o descentralizadas en barrios,
la poblacién migrante acude al municipio por asistencia e informacion; y esto
se aprecia en practicamente todos los casos relevados.

En algunos municipios existen dispositivos mas sélidos en los cuales se
absorbe institucionalmente todo el proceso: se le genera a la persona una
casilla de correo electrénico, un usuario y el turno para solicitar el certificado
de antecedentes penales. Se le tramita la eximicién del pago de la tasa
migratoria ~cuando asi se demanda- y se le hace seguimiento hasta garantizar
su conclusién, hasta que la persona migrante se hace de su DNI. En Pilar,
Quilmes, Avellaneda, Lomas de Zamora, Escobar, se evidencian, con matices,
estrategias con este nivel de alcance.

Los operativos territoriales, por su parte, se inscriben en aquellas acciones
de abordaje territorial del tipo “el Estado en tu barrio”, donde se concentran
semanalmente (y a veces diariamente) junto a distintas dependencias
municipales y nacionales para llegar a la poblacién mas necesitada con
distintos servicios y prestaciones publicas, y brindan en territorio la misma
atencién que se ofrece en las oficinas.

Se suman, con distinto nivel de frecuencia, operativos articulados con la
DNM en los cuales desembarcan camiones provistos de tecnologia para la
gestion de tramites de radicacion, en el marco de las acciones de abordaje
territorial impulsadas desde este organismo nacional.

Resulta revelador que la intensidad y visibilidad con que algunas
experiencias municipales han absorbido la asesorfa migratoria, junto a
variables como el peso demografico de la migracién en determinados
distritos, ha operado sobre cambios en la administracién del Estado central
durante los dltimos afios. Es el caso de la inauguracién de nuevas oficinas o
delegaciones de la DNM en municipios como Pilar (2016), Quilmes (2016), La
Matanza (2017), Lomas de Zamora (2021) y Escobar (2023).

Esto reflejaria, al decir de Luis E. Thayer y Carlos Duran (2015), el
funcionamiento del gobierno local en tanto “caja de resonancia” de los limites
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de la politica migratoria que define el gobierno nacional. La dimensién
relativa al derecho de regularizacién es una expresion elocuente de ello.

Finalmente, otra estrategia de intervencién complementaria es el
desarrollo de “consulados moviles”: el municipio gestiona el arribo al
territorio de los servicios consulares de distintos paises que facilitan el camino
a la regularizacion (apostillados, antecedentes penales, registros de
nacimiento y defuncién, etc.). En el caso del municipio de Quilmes, ha sido
catalogado como buena préctica en la gobernanza migratoria local por parte
la OIM.8

2. La segunda esfera de actuacién de las PML es la de los derechos sociales
que abarca distintos ambitos (educacién, salud, trabajo, asistencia social
directa, empleo, cultura, entre otras), en los cuales se reconoce mayor
heterogeneidad entre las experiencias estudiadas, con alcances y estrategias
de intervencion variables.

Si bien todos registran acciones en alguno de estos dmbitos, mientras
determinados municipios abarcan la mayoria, otros lo circunscriben a algunos
terrenos puntuales.

Buena parte de los 18 municipios observados asume acciones transversales
de promocién de derechos con estrategias que van desde la elaboracién de
guias de informacién y su difusién entre la comunidad migrante, al desarrollo
de talleres especificos que imprimen mayor sistematicidad a la intervencién.

Lo mismo sucede con aquellas practicas relacionadas a la defensa de
derechos, prevencién y lucha contra la discriminacién, en las cuales se
testimonian articulaciones interinstitucionales cotidianas (intramunicipales o
multinivel) para saldar las limitaciones que encuentran estos colectivos en el
acceso a espacios, servicios y bienes publicos del territorio (por ejemplo, la
atencion en un centro de salud o el acceso a un programa municipal de
asistencia social).

En este sentido, se advierte que la mayoria de los municipios interviene en
el campo de los derechos sociales mas reactivamente o “a demanda”, con
abordajes caso a caso para subsanar vulneraciones y lograr una inclusién
efectiva de las personas migrantes en distintos &mbitos y derechos de acceso
“universal”.

Esto se vio particularmente acentuado en el contexto de pandemia, marco
en el cual la demanda de atencién y asistencia de la poblacién migrante,
especialmente afectada por la crisis sanitaria y socioeconémica
(Penchaszadeh, Nicolao y Debandi, 2022), superé cualquier antecedente
previo; al igual que se ha revelado en otros contextos locales de la regién
(Colocho, 2019).

En cambio, sélo en unas pocas experiencias se observa el desarrollo de
acciones programaéticas y focalizadas, es decir, basadas en el disefio de
programas que tienen a los grupos migrantes como destinatarios especificos,
y a sus problematicas o necesidades como objeto de intervencién (Ministerio
de Planificacién y Cooperacién de Chile, 2000).
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Estas estrategias, que dan cuenta de un estadio de mayor consolidacién de
las PML, parecieran tener lugar cuando los municipios logran descomprimir
voltmenes elevados de demandas de regularizacién y documentacién en sus
territorios (comprendidas como prioritarias). Esto habilita entonces la
inversién de recursos humanos, logisticos, y de energias politicas a otros
propositos.

Algunos ejemplos de modalidades de intervencién focalizada y
programatica se registran en Lomas de Zamora y Pilar. En el primer caso,
desde 2022 se implementan los Polos de Accién para Mujeres Migrantes,
programa que trabaja en el empoderamiento de las mujeres migrantes en
contextos de desarraigo y que nacié como consecuencia de una demanda
registrada en un encuentro de mujeres migrantes.

Con estrategias de contencién emocional, fortalecimiento y capacitacién,
el programa se ejecuta actualmente con 15 polos en diferentes puntos del
territorio; las 130 mujeres que forman parte activa del mismo abordan
situaciones que varian desde temas de violencia de género al fortalecimiento
del acceso a oportunidades educativas.

En el caso de Pilar, sobresale la propuesta del Fines Migrante, un programa
inédito de terminalidad educativa de nivel primario y secundario dirigido
especificamente a personas extranjeras adultas. Fue impulsado en respuesta
al interés que manifestaron amplios sectores migrantes a nivel local por la
continuidad de sus estudios y logré validacién formal por las autoridades
educativas de la PBA.

La caracteristica sobresaliente de este programa es que la propia poblacién
migrante se encuentra directamente involucrada en la planificaciéon y
ejecuciéon de la propuesta con importante presencia entre los cuerpos
docentes.

3. Como tercera y ultima dimensién de actuacién, se encuentra la de los
derechos politicos, en los cuales los gobiernos locales tienen menos trayectoria
y experiencia, pero exhiben en la etapa analizada una participacién cada vez
mas activa, en buena medida, promovida desde agencias provinciales.

Es un hecho que el ejercicio efectivo de los derechos politicos de las
personas migrantes durante la dltima década ha revelado baja participacién
en la PBA, situacién en gran medida relacionada a la ficticia automatizacién
de los procesos de empadronamiento que define la letra de la ley, sumado al
desinterés y/o desinformacién de las poblaciones migrantes sobre su derecho
a sufragar, entre otros (Penchaszadeh y Nicolao, 2024).

Dentro de la trama institucional y burocrética involucrada en el ejercicio
de los derechos politicos, existen dos canales por los cuales se da de alta a la
poblaciéon migrante en el Registro Especial de Electores Extranjeros de la
provincia: a) un mecanismo automaético, de reciente ejecuciéon (2021), que se
concreta al momento de su regularizacién/documentacion; y b) un registro
“caso a caso” en el que ingresan aquellas personas que no tuvieron esa
posibilidad al momento de documentarse, a quienes se debe identificar y
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empadronar en el periodo en que la Junta Electoral de la PBA lo determina,
previo a las elecciones (Penchaszadeh y Nicolao, 2024).

Sobre este ultimo universo comenzaron a trabajar considerablemente los
municipios en los ultimos afios en articulaciéon con diversas agencias
provinciales (por ejemplo, la Subsecretaria de Asuntos Parlamentarios y
Electorales).

Las estrategias empleadas por los gobiernos locales en este campo han
incluido la provisién de informacion y asistencia al momento de chequear el
empadronamiento online -servicio que en muchos casos se ha incluido dentro
de los operativos territoriales de regularizacién o de jornadas de abordaje
territorial que se hacen puerta a puerta (Florencio Varela, Almirante Brown)-,
el uso de herramientas de geolocalizacién para identificar personas migrantes
empadronadas y no empadronadas (Lomas de Zamora), y el desarrollo de
talleres y acciones sistematicas de difusién sobre derechos politicos.

En el Esquema 1 se sintetiza, dentro de las tres dimensiones de las PML
antes descriptas, los diferentes &mbitos de actuacién identificados donde se
describen las estrategias de intervencién relevadas.

Esquema 1. PML: dimensiones, ambitos de actuacion y estrategias de
intervencién

POLITICAS MIGRATORIAS LOCALES

DIMENSIONES AMBITOS ESTRATEGIAS DE
DE ACTUACION INTERVENCION
Derecho a la Asesoramiento en Ventanilla de asesoramiento
regularizacién | gestion de tramites de | Operativos territoriales
regularizaciéon Organizacion de consulados
migratoria y acceso al moviles
DNI Articulacién interinstitucional
Promocién y difusion Talleres y cursos
de derechos Elaboracion de guias de
informacién
Prevencién y lucha Campafias
contra la Talleres
discriminacién Articulacién interinstitucional
Derecho a la educacién | Articulacién interinstitucional
Programas focalizados
Derecho a la salud Articulacion interinstitucional
Programas focalizados
Ayudas sociales / Asistencia social directa
seguridad social Orientacién y asesoria para el
Derechos acceso a prestaciones nacionales y
sociales provinciales
Programas focalizados
Inclusién y/o Coorganizacion de actividades y
generacion de espacios | eventos
para el desarrollo de Convocatorias focalizadas
actividades culturales y
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recreativas
Promocién de la Capacitaciones
insercion laboral Difusién de informacién
Ensefianza del idioma Talleres y cursos
espafiol / preservacién
y difusién de lenguas
originarias
Fortalecimiento Acompafnamiento en formalizacién
institucional de las y registro
organizaciones de Linea de subsidios
migrantes Facilitacién de infraestructura y
equipamiento
Derechos Promocién de la Ventanilla de asesoramiento
politicos participacién politica Jornadas de promocién del voto
migrante
Elaboracion de materiales de
difusion
Empadronamiento

Fuente: elaboracién propia.

Municipios bonaerenses y capacidades estatales involucradas en la gestion
migratoria local

La indagacion referida a aquellos condicionantes que operan sobre los
diversos alcances de las PML permite argumentar que, en un contexto en el
que la politica migratoria definida por el Estado central se comporta como
variable constante, resultan determinantes las capacidades estatales que éstos
ponen en juego en la gestion migratoria local.

Las capacidades estatales constituyen el conjunto de “recursos... de
intervencioén, regulaciéon y mediacién que el Estado desarrolla en el largo
plazo” (Alonso, 2007, p. 21), que combina una mirada “hacia adentro” y
“hacia afuera” del aparato gubernamental (Rodriguez-Gusta, 2007).

Diversos autores se han dedicado a estudiar el concepto de capacidades
estatales (Smith, 1993; Hilderbrand y Grindle, 1994; Alonso, 2007; Repetto,
2007; Rodriguez Gustd, 2007; Calvento, 2012; Bertranou, 2013), sobre la base
de las cuales se retoman tres dimensiones.

Primero, las capacidades relativas al contexto local de accién, que remiten
al ambiente socio-politico en que la organizacién estatal interviene y lleva
adelante sus actividades (Hilderbrand y Grindle, 1994, p. 17); segundo, las
capacidades técnico-administrativas  (Alonso, 2007) que incluyen las
dotaciones, atributos y posibilidades de la organizacién municipal y su
recurso humano; y tercero, las capacidades relacionales o politicas (Repetto,
2007), vinculadas al capital social y red de relaciones que forja el organismo
con otros actores no estatales y estatales para el disefio e implementacién de
politicas.

A continuacién, se reflexiona sobre el comportamiento variable que
asumen las mismas en funcién de las experiencias observadas:

18



Nicolao, J. ;Hacia la municipalizacion de la cuestion migratoria en la provincia de Buenos Aires?

a) La dimension contextual se relaciona con aspectos tales como el tamarfio
del distrito (medido por su escala geografica y demografica) y
particularmente, su contexto socio-migratorio, partiendo del supuesto que es
en aquellos municipios donde la migracién internacional detenta un peso
absoluto y relativo mayor, donde exige en mas amplia medida respuestas del
Estado local ante los desafios multiples que genera la presencia migrante.

Ahora bien, cuando se observa el Cuadro 2 (presentado en el acédpite
segundo), se advierte que de los 18 municipios que cuentan con areas
municipales dedicadas especificamente a la gestién migratoria, en la primera
y tercera seccion electoral de la PBA 12 son distritos donde la migraciéon
internacional supera la media provincial (5,7%) y 6 estan por debajo de la
misma.

Esto permite inferir que, sin negar la influencia de este elemento, no resulta
suficiente para explicar la inscripcién del tema migratorio en la agenda local,
y menos aun los distintos alcances de sus PML.

Otros indicadores contextuales, podrian operar en complemento con lo
anterior, por ejemplo, la tradicién receptora de cada municipio que da cuenta
de una predisposicién y legitimidad mayor para darle un lugar a la tematica
en la estructura gubernamental local; o la existencia de un denso entramado
de organizaciones de y para migrantes (Caggiano, 2011) en territorio, que
logre ejercer presion reivindicativa e inscribir temas en la agenda ptblica local
(Thayer y Durén, 2015).

b) En lo que concierne a la dimension técnico-administrativa, no sélo la
formalizacién de dreas municipales constituye un indicador a considerar, sino
también sus funciones, jerarquia y/o ubicacién en el organigrama.

Dentro de los dieciocho gobiernos locales identificados con dareas
dedicadas al disefio de PML -de mayor a menor jerarquia-, dos revisten el
rango de subsecretarias (Lomas de Zamora y La Matanza), mientras la gran
mayoria el de direcciones (once), y quedan cuatro experiencias en menor nivel
jerarquico (coordinacién, oficina o programa), como son los casos de Lujan,
Almirante Brown, San Vicente o San Martin.

Ello condiciona el presupuesto, infraestructura y recurso humano
implicado en el disefio de estas politicas. Por ejemplo, la Subsecretaria de
Colectividades y Tradicionalismo de Lomas de Zamora, quiza la que posee
estructura mas amplia de la PBA, funciona en la 6rbita de la Secretaria de
Desarrollo Social del municipio, tiene dos oficinas descentralizadas ademas
de la sede central, tres direcciones que funcionan a su interior, y un total de
recursos humanos afectado al area que asciende a 18 personas.

Esto se traduce, por ejemplo, en la capacidad territorial que abarcan con
sus acciones, en la posibilidad de generar programas focalizados como ya fue
detallado, y en el hecho de que su agenda no se vea absorbida en la asesoria
migratoria, estadio en el cual se encuentran muchas direcciones actualmente.

La ubicacién dentro del organigrama puede constituirse también como un
elemento influyente. Por ejemplo, la Direccion de Migrantes pilarense
depende de la Secretaria de Gobierno municipal, considerado un lugar
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estratégico ya que le otorga una capacidad de accién més veloz en funcién de
su acercamiento a los centros de decision politica, y también de
transversalizar acciones con distintos departamentos municipales.

Igualmente, se observa que, entre los municipios mdas avanzados en el
desarrollo del tema, la produccién de datos para evaluar y dar seguimiento al
impacto de sus politicas es un recurso de alto valor al interior del gobierno
local. Pilar cuenta con la Secretaria de Atencién al Ciudadano en la generacién
de estadistica, que permite evaluar el nivel de acceso de la poblacién migrante
a los distintos servicios y prestaciones que brinda la Direccién de Migrantes y
todos los departamentos municipales. Esto habilita un monitoreo constante
de sus acciones y el reconocimiento de los desafios que persisten en cada
ambito de inclusién (Municipio de Pilar, 2022).

Lomas de Zamora, por su parte, tiene una Subsecretaria de Analitica
Vecinal que geolocaliza las acciones que todo el municipio hace, incluye las
que se desarrollan en materia migratoria y habilita una retroalimentacién
similar de su agenda.

Del mismo modo, la produccion de normas locales (ordenanzas)
constituye un indicador a observar en términos del fortalecimiento
institucional de estas politicas, sobre el cual existen muy escasos avances en
general.

Dentro de esta misma dimensién, otro componente central es el recurso
humano implicado en el disefo e implementacién de la PML. No sé6lo importa
el namero de personal afectado al drea, sino también el perfil profesional o la
trayectoria de quien lidera el espacio y conforma el equipo; los conocimientos
que acreditan, la experiencia en la gestién publica, de activismo o militancia.
En este sentido, no resulta un dato menor que algunos titulares de las areas
municipales migratorias de los gobiernos locales estudiados, sean personas
migrantes (Quilmes, Escobar) o descendientes (Avellaneda, Lants).

También el capital social acumulado que proporciona el activismo en el
campo de los derechos de las personas migrantes que proveen algunos lideres
de estos espacios, asi como la experiencia de trabajo en organismos ptblicos
estratégicos como la DNM, se traduce en conocimientos, referencias y
articulaciones que fluyen con mayor asertividad.

Por dltimo, son reconocidos como aspectos centrales dentro del perfil o
nivel de capacitaciéon de los equipos de trabajo, la comprensién oral o
posibilidad de comunicarse en lenguas originarias y extranjeras, que habilita
un acercamiento mayor a grupos migrantes de determinado origen nacional,
o0 a segmentos migrantes de franjas adultas mayores.

c) Finalmente, en lo que concierne a la dimension relacional de las
capacidades estatales para la construccién de PML, lo primero que se debe
distinguir son los niveles de vinculacién que definen los municipios en este
campo que pueden incluir: 1) nivel intraestatal (con organismos nacionales y
provinciales), 2) internacional (distintas contrapartes externas) y 3) con la
sociedad civil.
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Sobre el primer vinculo, algunos distritos que tienen agendas avanzadas
en el tema se han apoyado para ello en articulaciones eficientes con agencias
nacionales. Este aspecto es facilitado en aquellos municipios que estan
gobernados a nivel local por la misma fuerza politica oficialista nacional,
como, por ejemplo, el caso de Quilmes, distrito que defini6 en este tiempo una
alianza estratégica con la DNM y una agenda compartida con el Instituto
Nacional contra la Discriminacién, la Xenofobia y el Racismo (INADI). En
ambos casos, la articulaciéon fue sellada a través de la suscripciéon de convenios
y/o constitucién de mesas de didlogo y trabajo sostenidos, para contribuir al
fortalecimiento institucional y solidificacién de sus capacidades técnico-
administrativas en la gestion migratoria local (OIM, 2022; Nicolao y
Penchaszadeh, 2023).

Respecto del ambito provincial, desde el afio 2022 comenzé un camino de
intercambio y articulacién en términos de agenda migratoria entre el gobierno
de la PBA y los municipios, otrora inexistente, que respondi6 a una
reconfiguracién del aparato estatal bonaerense. Por un lado, nacié en la érbita
de la Subsecretaria de Relaciones Internacionales e Institucionales de Jefatura
de Gabinete, la Direccién de Migraciones Internacionales; y por otro, dentro
del Ministerio de Gobierno, la Subsecretaria de Asuntos Poblacionales.

Segtin los testimonios de determinados funcionarios locales, estos cambios
han contribuido a “legitimar” en sus propios territorios y espacios
intramunicipales sus agendas de trabajo, incluso a pesar de que su creacién
haya sido posterior a su propia existencia.

Uno de las instancias generadas a nivel provincial para enlazar el trabajo
con municipios (y entre estos tltimos entre si) fue la organizacién de los
Consejos Poblacionales de la PBA. En el marco de este espacio de dialogo
inédito en la provincia al que acuden los titulares de las areas migratorias
municipales (entre otros representantes) se impulsé con determinacién, por
ejemplo, el trabajo en torno a la promocién del voto migrante (Relatoria del 3°
y 4° Consejo Poblacional de la PBA).

En el nivel internacional, ademas de las ya citadas articulaciones de los
municipios con representaciones consulares de distintos paises, se ubican las
desplegadas con las agencias del sistema de Naciones Unidas (principalmente
OIM vy el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
[ACNUR]) que se estan convirtiendo en una fuente de fortalecimiento
institucional importante para algunos municipios, permitiendo la ampliacién
de infraestructura (Lomas de Zamora), provisiéon de equipamiento (Quilmes),
capacitacion de recursos humanos y elaboracién conjunta de diagndsticos
(Quilmes, Lomas de Zamora, Marcos Paz, Esteban Echeverria), entre otros
medios que ofrecen para la gestién migratoria local.

Mediante programas como Migraciudades, la OIM se presenta como
fuente de recursos tangibles e intangibles para los municipios en el desarrollo
de PML. Quilmes ha sido la pionera en tal vinculacién, y actualmente, Lomas
de Zamora, Esteban Echeverria y Marcos Paz, constituyen los tres gobiernos
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locales bonaerenses seleccionados para participar del programa, dentro de los
doce convocados en todo el pais.

Migraciudades propone un proceso de certificacién de la gestiéon local en
este campo que incluye diagnéstico de las capacidades locales de
“gobernanza de la migracién”, capacitaciones de funcionario/as, priorizacién
de politicas publicas y disefio de planes de accién. La aplicacién de este
programa se realiza en articulacién con la DNM

Lo més atractivo que encuentran los gobiernos locales a través de la
articulacién con agencias internacionales es un método de trabajo, recursos
materiales y, ademas, legitimidad politica para posicionarse hacia adentro
(municipio) y hacia afuera (comunidad local).?

Por ultimo, el vinculo gobierno local-sociedad civil, y particularmente, con
el entramado de organizaciones de y para migrantes del territorio, resulta
fundamental a la hora de comprender tanto el alcance de las PML como las
formas de construccién de las mismas. Aqui se observa una oscilacién entre
enfoques con carices mas paternalistas y otros mas basados en la escucha
directa a las demandas de los colectivos migrantes organizados. Aspecto que
amerita estudios en profundidad caso a caso solo de esta dimensién
especifica.

Como resultado de lo expuesto hasta aqui, se propone el siguiente
esquema de analisis sobre las capacidades estatales involucradas en las PML
en tanto herramienta para nutrir estudios comparativos intermunicipales que
permitan medirlas y, de acuerdo al valor diferencial que arrojen para cada
gobierno local, habiliten hipétesis explicativas sobre sus alcances, pero
también mecanismos de evaluacién y monitoreo.

Esquema 2. Dimensiones, subdimensiones e indicadores para analizar las

capacidades estatales involucradas en el disefio e implementacién de PML

POLITICAS MIGRATORIAS LOCALES: CAPACIDADES ESTATALES DE LOS
MUNICIPIOS

DIMENSIONES SUB- INDICADORES

DIMENSIONES

Escala geografica y demografica del
distrito

Tradicién receptora

Peso absoluto y relativo de la migracién

Contexto internacional
Contexto. local de | migratorio y socio- | Densidad del entramado organizativo
accion politico migrante con capacidad de inscripcién de

temas en la agenda local
Presencia de organizaciones sociales de
promocién y proteccion de derechos

Existencia de drea municipal destinada al
campo especifico: funciones y jerarquia

Organizacional Infraestructura y presupuesto
Capacidad Politica basada en datos
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técnico- Generacion de normativa local especifica
administrativa (ordenanzas)

Liderazgo politico

Nuamero de personal afectado al 4rea

Recursos Perfil profesional y experiencia del equipo
Humanos afectado
Conocimientos y capacitacion en la materia

Nivel intraestatal: organismos nacionales y
provinciales pertinentes
Nivel Estado local-sociedad civil

Mapeo de actores y

red de tareas — -
(cooperacion Nivel internacional:

/conflicto) .consula(.ios /embajadas; organismos
internacionales (OIM, ACNUR); redes de
ciudades (Mercociudades, etc.)

Fuente: elaboracion propia en base a Alonso (2007), Repetto (2007), Rodriguez Gusta (2007),
Calvento (2012), Alvarez Enriquez (2013), Bertranou (2013), Nicolao (2020, 2023), Nicolao y Carcedo
(2020a y 2020b), Nicolao y Penchaszadeh (2023).

Capacidad
relacional

Reflexiones finales

El anélisis efectuado en los distintos segmentos de este trabajo permite
focalizar las reflexiones finales en los siguientes puntos:

Primero, que la reciente municipalizacién del tema migratorio en la PBA,
medido por la incorporacién de &reas especificas en los organigramas
municipales, tiene lugar en contextos locales con alta concentracién migrante
y por afadidura, donde se materializa con mayor contundencia la presién
social sobre el acceso a servicios, bienes y espacios ptblicos por parte de los
grupos migrantes. Esto tracciona la territorializaciéon de la politica migratoria
(Colmenares y Abarca, 2022) coadyuvado por el hecho de que quien demanda
es un sector social al que se le atribuye caudal electoral en el nivel subnacional.

Segundo que, en un contexto normativo migratorio con un enfoque de
derechos predominante, nos encontramos con una ley que propende a la
coordinacion multinivel para dar garantia efectiva a los derechos consagrados
en el plano formal -pero sin brindar mecanismos que orienten
operativamente dicha articulacién-. Esto termina habilitado el surgimiento de
heterogéneas experiencias de articulacién institucional, donde la voluntad
politica mas las capacidades estatales que despliegan las unidades de
gobiernos locales, aparecen como condicionantes de los alcances de las PML.

Tercero, sobre estos alcances, resulta revelador como tendencia general,
que las PML en la PBA abarcan las tres grandes dimensiones de actuacién que
definen las politicas migratorias de los gobiernos nacionales (derechos de
puertas de entrada -regularizacion-, derechos sociales y politicos). En el
primer ambito, la cercania y proximidad de los municipios se erigen como
elementos insustituibles para visibilizar y resolver los limites que encuentra
la politica migratoria del Estado central (Thayer y Duran, 2015) y sus
mecanismos administrativo-burocraticos excluyentes (Centro de Estudios
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Legales y Sociales [CELS] - Comisién Argentina para los Refugiados y
Migrantes [CAREF], 2020). En el &mbito de los derechos sociales, prevalece un
comportamiento mds instrumental de la autoridad local, ocupada de “vigilar”
la inclusién efectiva de las personas migrantes en derechos de pretensién
universal, a excepcién de casos minoritarias que alcanzan una performance
programatica y focalizada. En cambio, el ambito de los derechos politicos
resulta bastante incipiente para muchos gobiernos locales, siendo la
articulacién con el gobierno provincial la garantia de éxito de cualquier
iniciativa en tal terreno.

Cuarto, que la hipétesis emergente que se delinea en este trabajo y que se
busca poner a prueba en futuras investigaciones comparativas
intermunicipales, indica que los municipios que logran desplegar mayor
capacidades técnico-administrativas y relacionales para el desarrollo de PML,
alcanzan enfoques mds integrales (y abarcan mayores dimensiones y &mbitos
de actuacién) asi como estrategias de intervencién més programdticas y
focalizadas.
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Notas

1 Con la tinica excepcién de la octava que es la seccion capital, siendo La Plata un subdistrito tinico
que si posee un drea especifica.

2 Sobre estas tres esferas no se define una mirada evolucionista o de progresividad en su
tratamiento, sino que son interpretados como los tres campos que dan sentido a la incorporaciéon
de la poblacién migrante a la sociedad de acogida (Colmenares y Thayer, 2022).

3 Se realizaron siete entrevistas en modalidad virtual, entre marzo de 2022 y julio de 2023, a
personas con cargos estratégicos en el desarrollo de PML: el director de Relaciones
Internacionales de Quilmes, la directora de Migrantes de Quilmes, el director de Migrantes y
Pluralismo Cultural de Pilar (dos comunicaciones), la directora de Cultos, Politicas Migratorias e
Integracion Cultural de Avellaneda, la subsecretaria de Colectividades y Tradicionalismo de
Lomas de Zamora y el director de Migraciones y Colectividades de Escobar.

4 Ciclo de encuentros sobre los desafios de integracién de las personas migrantes en las
comunidades locales, coorganizado por la Secretaria de Derechos Humanos de la Nacién y la Red
de Derechos Humanos del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
(CONICET), agosto-noviembre de 2022; curso de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
Local, organizado por la Subsecretaria de Relaciones Institucionales e Internacionales de la
provincia de Buenos Aires, octubre-noviembre de 2022.
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5 La reforma constitucional de 1994 formaliz6 los cambios en las relaciones intergubernamentales.
En el articulo 123, por ejemplo, se establecié que las provincias debifan asegurar la autonomia
municipal en sus constituciones. Esto implic6 reformas juridicas, administrativas y econémicas
que, en algunos casos, atin no se efectivizaron (Fernandez Arroyo, 2012, p. 19).

¢Si bien fue expuesto previamente que, segtn la ley migratoria vigente se garantiza un catdlogo
de derechos sociales a las personas migrantes con independencia de su situacién documentaria,
en la practica, la tenencia de DNI funciona como credencial habilitante para el acceso a multiples
bienes y servicios de la sociedad de acogida, lo cual contradice lo que dispone la norma.

7 Impulsado en 2018, el RADEX constituye una plataforma online en la que se opera a través de
un usuario personal creado ad hoc y que a partir de 2019 se convirtié en la tnica via de inicio del
tramite migratorio. En el primer paso, el sistema genera las boletas para abonar todas las tasas y
una vez que los pagos se acreditan, las personas reciben por correo electrénico el foken para subir
ala plataforma la documentacion exigible, que es verificada por un operador de la DNM. Cuando
la documentacién esta completa, la persona es citada para presentarse en la oficina migratoria
que le corresponde, donde se le toma la foto y huellas dactilares que iran al DNI (CELS-CAREF,
2020, p. 59).

8 Véase: https:/ /migrationnetwork.un.org/es/ practice/consulados-moviles

° Directora Provincial de Migraciones Internacionales (comunicacién personal, 12 de julio de
2023).
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