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ReEsuMEN

La Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) es una organizacion poco estudiada,
cuyo mandato concierne, sin embargo, uno de los asuntos actualmente mas politizados en
los paises occidentales. Este articulo presenta la historia, la doctrina y las practicas de la
OIM. Mostraremos que si bien durante mucho tiempo ha sido una organizacién fragil, en un
contexto en el que las politicas migratorias no responden a un régimen internacional sélido,
la OIM ha terminado imponiéndose - a partir de los afios 1990 - como un actor imprescindible
de la mundializacion y la externalizacion de dichas politicas. La estrategia de la OIM consiste
en despolitizar los retos de los fendmenos migratorios y en promover una gestion técnica
de las migraciones, centrada en la utilidad econdmica que estas Ultimas representarian
para todas las partes (paises de origen, paises de destino y migrantes). Dicha estrategia le
permite aparecer como un intermediario neutro, aceptado tanto por los estados como por
los actores de la sociedad civil y del sector privado. Sin embargo, esta despolitizacion se
ve acompafiada por un alineamiento de la OIM con los intereses de los paises occidentales
de inmigracién, lo que posibilita intervenciones altamente politicas, especialmente en los
paises de origen de los migrantes.
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TiTLE

Politicisation and Depoliticisation of Migration: Discourses and Practices of the International
Organisation for Migration

ABSTRACT

The International Organisation for Migration (IOM) is a sparsely studied organisation, whose
mandate includes, however, one of the most politicised issues currently present in Western
countries. This article outlines the history, doctrine and practices of the IOM. We will show that
although it has been a weak organisation for a long time, in a context where migratory policies
don’t respond to a robust international regime, the IOM has been able to impose itself -from
the 1990s- as an essential actor in globalization and the externalization of such policies. The
strategy of the IOM consists of depoliticising the challenges of the migratory phenomena, and of
promoting the technical management of migrations, centering on the economic utility that these
would represent for all parts (countries of origin, destination countries, and the migrants). Such
a strategy allows it to seem like a neutral intermediary, accepted as much by states, civil society
and the private sector. However, this depoliticisation finds itself accompanied by an alignment
of the IOM with the immigration interests of Western countries, which makes highly political
interventions possible, especially in the migrants’ countries of origin.
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ntroduccion

La Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) es una institucion discreta y

generalmente poco conocida que, sin embargo, se ocupa de una de las cuestiones politi-
cas actualmente mas debatidas en el mundo. En Europa, después del fin de la Guerra Fria, la
lucha contra la inmigracion irregular se volvié una prioridad para los estados que construye-
ron lo que se ha calificado como la “Europa fortaleza”. Los anos 1990 también vieron a los
Estados Unidos comenzar la construcciéon de un muro en la frontera con México - un proyecto
crucial para la victoriosa campana electoral de Donald Trump en 2016. En otras partes del
mundo, en Sudafrica, India o Australia por ejemplo, los temores ligados a la inmigracién son
a menudo menos documentados, pero igualmente fuertes. Ciertamente el rechazo a los in-
migrantes es tan antiguo como la inmigracién misma. Sin embargo, no caben dudas sobre la
centralidad que hoy ocupa este rechazo en innombrables debates sociales y politicos: se trate
ya de riesgos ligados a la seguridad y en particular al terrorismo, ya de su costo econémico
en términos de empleo y condiciones de trabajo, ya de su impacto sobre la cohesidon social o
el estado de bienestar, o bien de sus consecuencias culturales o religiosas sobre la identidad
de las sociedades de acogida, la inmigracion es percibida y descrita como una amenaza.

En este contexto, la OIM presenta un discurso abierto y optimista que, en un primer
momento, contrasta a las claras con las medidas de cierre de numerosos gobiernos. La OIM
recomienda adoptar una “actitud mas favorable, mas abierta y mas matizada respecto de
los migrantes”; uno de sus principales argumentos es que las migraciones son “necesarias
a la vitalidad de las economias y las sociedades” y “deseables para migrantes y poblaciones
de acogida”, en la medida en que las migraciones representan “un modo de realizacién del
potencial humano”. Ademas, segun la OIM, “todos los migrantes, sea cual fuere su estatus
migratorio, deben poder contar con la proteccion y el goce de sus derechos humanos”t. Al
mostrarse como una organizacion para las migraciones, la OIM parece tomar partido en un
debate politicamente sensible y distinguirse de las preocupaciones dominantes relativas a la
seguridad.

Sin embargo, la OIM es objeto de vivas criticas por parte de universitarios, asocia-
ciones y otras organizaciones internacionales (OI) que la ven como una organizacion anti-
migraciones. Segun Franck Duvell, por ejemplo, la OIM participa de una “mundializacién del
control de las migraciones”. Su discurso de apertura esconderia una voluntad de vigilancia
creciente sobre los migrantes, no sélo a través de una densa red de oficinas ubicadas en todos
los paises del mundo, sino también gracias al intercambio de informaciones entre estados o
a la consolidacion de las capacidades de control de los gobiernos2. Rutvica Andrijasevic y Wil-
liam Walters plantean algo similar: estos autores ven en la OIM el instigador de un dispositivo
global de vigilancia de la movilidad humana. Frente a la complejidad de los flujos migratorios
y a las dificultades de los estados para controlarlos, la OIM conforma un “gobierno internacio-
nal de las fronteras” destinado a paliar las falencias de las politicas nacionales y a desplegar

! Las citas de este parrafo provienen de una ficha de presentacion de la OIM -consultada el 3 de enero del
2017- llamada L’OIM en deux mots (para consultar aqui: https://www.iom.int/sites/default/files/about-iom/
iom_snapshot_a4_ fr.pdf).

2 DUVELL, Franck, “The Globalisation of Migration Control” en HENKE Holger (dir.), Crossing Over. Comparing
Recent Migration in the United States and Europe, Lexington Books, Lanham, 2005.



mecanismos de control a escala global3.

La OIM se encuentra entonces en una situacién doblemente politica. Por un lado, de-
bido a su mandato, interviene en un reto social politizado, caracterizado por debates intensos
y por brechas abiertas, entre gobiernos y al interior de los estados. Por otro lado esta sujeta
a criticas politicas que la acusan de favorecer los objetivos de control de migraciones de los
estados de destino, en particular en el Occidente desarrollado. Las actividades de las OI son
asociadas regularmente a formas de despolitizacion, ya sea porque dichas organizaciones no
podrian funcionar a menos que se neutralicen los desacuerdos politicos sobre su mandato, o
porque contribuirian por si mismas a vaciar de su contenido politico los retos que abordan,
al tratarlos, por ejemplo, desde un angulo “técnico”. Cabe entonces interrogarse sobre la
relacion de la OIM a lo politico, es decir sobre la manera en que esta OI trata la sensibilidad
politica de su mandato.

En este articulo, basado en un analisis de la literatura disponible sobre la OIM y en
otro relativo a las interacciones que he tenido con dicha organizacion en mi experiencia pro-
fesional®, desarrollo dos argumentos. Primero, debido a su historia, modo de funcionamiento
y actividades, la OIM esta politicamente alineada con la agenda de los paises occidentales
y con la prioridad que para estos ultimos constituye el control de los flujos migratorios. Se-
gundo, La OIM no ha dejado de elaborar un posicionamiento propio, centrado en la nocidn de
“gestién de las migraciones” (migration management), que es hoy el paradigma dominante
en la escena internacional. Esta “gestion de las migraciones” implica el control de los flujos
migratorios y la capacidad de los estados de controlar sus fronteras, respondiendo asi a las
preocupaciones de los estados receptores de migrantes. Pero este paradigma también hace
referencia a otros objetivos, como la proteccion de los migrantes, el desarrollo de su pais de
origen o la necesaria circulacion de los trabajadores en una economia mundializada. Por ende,
la OIM presenta la “gestién de las migraciones” como una técnica capaz de responder a los
intereses de todas las partes (estados de origen, estados de destino, sector privado, sociedad
civil y migrantes), y también capaz de servir simultdneamente objetivos de distinta naturale-
za: economica, humanitaria y de seguridad.

Este articulo se estructura en tres partes. La primera recorre la historia de la OIM, y
en particular el rol preponderante que en ella jugaron los estados occidentales, con el fin de
echar luz sobre el viejo contraste entre las funciones técnicas de esta organizacion y su ar-
raigo en un contexto politico especifico. En la segunda parte analizo el rol contemporaneo (es
decir post Guerra Fria) de la OIM, especialmente la manera en que ésta le ha sacado provecho
al clima de crisis que caracteriza las politicas migratorias desde los afios 1990, al responder
con una construccion discursiva propia a los retos migratorios. Dichos discursos, en la tercera
parte, son confrontados con las practicas de la organizacion.

3 ANDRIJASEVIC, Rutvica ; WALTERS, William, “L'Organisation internationale pour les migrations et le gouvernement
international des frontiéres” en Cultures & Conflits, n® 84, 2011.

4 PETITEVILLE, Frank, “Les Organisations internationales dépolitisent-elles les relations internationales ?” en
Gouvernement & action publique, vol. 5, n° 3, 2016.

5 Del 2003 al 2012 ocupé un cargo de funcionario internacional en el programa de la UNESCO sobre migraciones
internacionales. En este marco tuve ocasién de observar el funcionamiento de la OIM y de interactuar con algunos
de sus empleados. Para mas detalles sobre esta experiencia profesional véase PECOUD, Antoine, Depoliticising
Migration. Global Governance and International Migration Narratives, Palgrave, Basingstoke, 2015.



1. Nacimiento de una organizacion controvertida

La OIM fue creada en 1951, cuando, por iniciativa de los gobiernos belga y estadounidense,
también se creo6 el Comité Intergubernamental Provisional para los Movimientos de Migrantes
desde Europa (CIPMME), que rapidamente pasoé a llamarse Comité Intergubernamental para
las Migraciones Europeas (CIME). El CIME cambié de nombre en 1980 para volverse Comité
Intergubernamental para las Migraciones (CIM) y es finalmente en 1989 cuando la organi-
zacion recibe su actual denominacion. Todos estos cambios reflejan una historia ajetreada y
multiples vacilaciones sobre la mision y la razén de ser de la OIM.

Tal como lo indican sus dos primeras apelaciones, la OIM fue creada para responder
a una situacion especificamente europea, es decir a los desplazamientos masivos de pobla-
ciones causados por la Segunda Guerra Mundial. En el marco del Plan Marshall, los gobiernos
occidentales (y en primer lugar Estados Unidos de América) veian en dichos desplazamientos
un obstaculo a la reconstruccion del continente y un factor de propagacién del comunismo.
La mision del CIPMME, y luego del CIME, consistia entonces en organizar el desplazamiento
de las poblaciones hacia otras regiones del mundo, entre las cuales América Latina (percibida
como infrapoblada). Los estados fundadores de la OIM®, mostraban reticencias para financiar
dicha organizacion y para transferirle ciertas prerrogativas; la mision de la OIM fue presenta-
da entonces como esencialmente técnica, centrada Unicamente en la logistica del transporte
de los migrantes. Sin embargo, esta funcion se acompafid de tareas mas politicas: a partir de
esta funcion inicial del transporte, la OIM injirid en diversos asuntos, tales como la negocia-
cion de los acuerdos entre estados de origen y de destino, la identificacion de las necesidades
de mano de obra en las economias latinoamericanas, la seleccidn de los migrantes en funcion
de sus aptitudes profesionales, la verificacion de su estado de salud, las modalidades de in-
sercién (cursos de idioma, contacto con empleadores potenciales, etc.), o aun en la realiza-
cion de estudios sobre las evoluciones demograficas o econémicas de los paises interesados.

En este contexto de comienzo de la Guerra Fria, la proximidad de la OIM con Estados
Unidos y sus futuros aliados fue formalizada en una Constitucién que exigié de los estados
miembro el reconocimiento del principio de libre circulacion de personas, en referencia al de-
recho de las personas a dejar su pais (y no a ingresar): se excluian de hecho estados como
la Unidn Soviética, que practicaban el control de las salidas’. Aunque su labor se acotara a
funciones técnicas, la OIM reunia exclusivamente estados de un mismo campo ideoldgico
y geopolitico. Los contornos europeos de la mision de la OIM reforzaban todavia mas esta
convergencia, asi como la ausencia de estados de Africa y Asia que habian declarado su in-
dependencia en ese periodo?.

La creacion de la OIM también da cuenta de relaciones complejas con la ONU vy las
agencias cuyo mandato concernia la movilidad de las personas. Ya en 1919, la Organizacién

6 Se trata de los siguientes estados: Alemania (RFA), Australia, Austria, Bélgica, Bolivia, Brasil, Canada, Chile,
Estados Unidos, Francia, Grecia, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Suiza y Turquia.

7 La proximidad entre OIM y Estados Unidos también se manifiesta en el reclutamiento de los sucesivos directores
de esta organizacion, todos (salvo en un caso) ciudadanos estadounidenses, la mayoria de los cuales eran
diplomaticos de carrera del Departamento de Estado.

8 VENTURAS, Lina (dir.), International 'Migration Management’ in the Early Cold War. The Intergovernmental
Committee for European Migration, Universidad del Peloponeso, Corinto, 2015.



International del Trabajo (OIT) habia recibido un mandato de proteccidon del trabajo que
incluia a los trabajadores extranjeros®. En 1950, es decir casi al mismo tiempo que la OIM,
fue creado el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), cuyo
mandato de proteccion de los refugiados se fundaba en la convencion de Ginebra de 1951,
relativa al estatuto de los refugiados. Las relaciones entre OIT y ACNUR eran tensas: la dis-
tincion entre migraciones econdmicas (o “voluntarias”) y las formas de movilidad “politicas”
(y por ende “forzadas”) - distincion ampliamente aceptada en la actualidad - fue debatida con
vehemencia. La OIT se oponia, en nombre del caracter central atribuido al trabajo en todos
los casos, independientemente de las razones de la migracidon. Ademas, la OIT temia la com-
petencia de nuevas organizaciones?°.

En este marco, la OIM se distinguia tanto del ACNUR como de la OIT. Estados Unidos
desconfiaba de ACNUR, no sélo a causa de la posible influencia comunista dentro de la ONU,
sino también porque la prioridad era el desplazamiento efectivo de personas (mas que su pro-
teccion). Desde su creacién, la OIM aparecié como una organizacion rival de ACNUR, alineada
con los intereses de Estados Unidos, sin mandato de proteccion o de derechos humanos,
aungue con una mision de transporte de personas. La OIM también competia, menos nitida-
mente sin embargo, con la OIT, cuyo funcionamiento “tripartito” le atribuia - segln ciertos
gobiernos - un lugar demasiado importante a los movimientos sindicales y a la resistencia
gue éstos mostraban respecto de las migraciones de trabajo. Por todas estas razones la OIM
se mantuvo fuera del sistema de las Naciones Unidas hasta el 2016.

Al igual que el ACNUR, la OIM fue creada en calidad de organizacion provisoria, des-
tinada a desaparecer una vez resueltos los problemas europeos de “exceso de poblacién”.
La historia de la organizacién muestra no sélo los esfuerzos que ésta hizo por establecer su
utilidad frente a estados dubitativos en cuanto a la pertinencia de su mandato, sino también
la fragilidad que resultaba de semejante situacion: a principios de los afios 1950, la OIM tuvo
de hecho importantes problemas presupuestarios, pese a los cuales logrd jugar un rol mayor,
en 1956, durante la recepcion e instalacion de los refugiados que generd la insurreccién de
Budapest. Pese a estos sobresaltos, a partir de los afios 1980, la OIM adquiere una dimension
auténticamente mundial al implantarse en Asia y Africa, y a partir de haber obtenido un esta-
tuto permanente, en 198911, Notese la coincidencia: esta decision estatutaria fue tomada en
noviembre de 1989, apenas unos dias después de la caida del Muro de Berlin. La fecha que
precipita el fin de la Guerra Fria y marca el principio de nuevas preocupaciones en materia de
politicas migratorias.

2. De la crisis a la gestion de las migraciones
La historia de la OIM subraya que, pese a tener un mandato técnico y acotado, esta organi-

° ROSENTAL, Paul-André, “Géopolitique et Etat-providence. Le BIT et la politique mondiale des migrations dans
|’entre-deux-guerres” en Annales HSS, vol. 61, n°® 1, 2006.

10 ELIE, Jérome, “The Historical Roots of Cooperation between the UN High Commissioner for Refugees and the
International Organization for Migration” en Global Governance, vol. 16, n° 3, 2010; KARATANI, Rieko, “How
History Separated Refugee and Migrant Regimes: In Search of their Institutional Origins” en International Journal
of Refugee Law, vol. 17, n°® 3, 2005.

1 Para una historia de la OIM se puede consultar: DUCASSE-ROGIER, M., L'Organisation international pour les
migrations, 1951-2001, OIM, Ginebra, 2001; PERRUCHOUD, Richard, “From the Intergovernmental Committee
for European Migration to the International Organization for Migration” en International Journal of Refugee Law
vol. 1, n® 4, 1989.



zacion se ha ubicado, desde su mismo nacimiento, en un contexto politico: la “simple” logis-
tica del transporte de migrantes suponia cierta vision del mundo, basada en la apertura de
las economias capitalistas y en la necesaria movilidad de los trabajadores. En gran medida,
el periodo post-1989 fue el que marcé la implantacion de dicha vision a escala planetaria v,
por ende, significd un momento favorable a la OIM, tal como lo muestra su desarrollo desde
entonces. En 1991 la OIM contaba 43 estados miembro!? y un presupuesto de 300 millones
de dodlares!3, aproximadamente. Su presupuesto alcanzé 1,4 billones de ddélares en el 201414,
y en el 2016 el nimero de estados miembro fue triplicado (llegando a 166%°). La importancia
creciente de esta organizacion a nivel internacional también se tradujo en el acercamiento
operado con las Naciones Unidas - sistema al que la OIM ingresé en el 2016 en calidad de
organismo relacionado?®.

Fabian Georgi propone un analisis del crecimiento de la OIM en términos de economia
politica. Con la crisis del fordismo, los estados occidentales pusieron fin a las politicas de em-
pleo de mano de obra (de tipo Gastarbeiter, por ejemplo, trabajadores invitados o huéspedes
en Alemania). Sin embargo, otras economias, en vias de desregulacién y caracterizadas por
una competencia internacional creciente, asi como por la segmentacién de su mercado labo-
ral, seguian necesitando el trabajo de los migrantes. Por otro lado, la penetracidén del capita-
lismo en la economia de los paises menos desarrollados y los programas Ilamados de ajuste
estructural, impuestos por los donantes (FMI y Banco Mundial, fundamentalmente), fragili-
zaron los modos de vida locales, a menudo traumaticamente, empujando hacia la migracion
a numerosas personas. Al mismo tiempo, los paises de destino en Occidente conocian una
desocupacion creciente y reformas de inspiracién liberal que generaron tensiones sociales: el
ascenso de los movimientos populistas y la generalizacion de las politicas de cierre de fron-
teras dan cuenta de dichos fendmenos. En semejante contexto, las migraciones son comba-
tidas a la vez que necesarias, tanto para las economias de origen como de destino; la razén
de ser de la OIM seria poder superar la contradiccidon entre la voluntad politica de reducir la
inmigracion y la necesidad econdmica de permitir que se recurra a mano de obra extranjera'’.

Esta contradiccion funda la politizacion post Guerra Fria de los retos migratorios. En
1995, Myron Weiner propuso por primera vez la nocién de “crisis de las migraciones”, al afir-
mar que los flujos migratorios estaban volviéndose un factor de desestabilizacion para los
estados!®. En este periodo, la guerra en la antigua Yugoslavia provocaba la partida de miles

2 DUCASSE-ROGIER, Marianne, L’'Organisation international pour les migrations, 1951-2001, OIM, Ginebra, 2001,
pp. 100-101.

'3 GEORGI, Fabian, “For the Benefit of Some: The International Organization for Migration and its Global Migration
Management”, en GEIGER, Martin y PECOUD, Antoine (dir.), The Politics of International Migration Management,
Palgrave, Basingstoke, 2010.

4 https://www.iom.int/organizational-structure [consultado el 3 de enero del 2017].

15 http://www.iom.int/fr/membres-et-observateurs [consultado el 3 de enero del 2017]. Notese, sin embargo, que
algunos estados se siguen mostrando reticentes a ingresar en la OIM: China no ingreso sino en el 2016, mientras
que Rusia sigue teniendo un estatus de simple observador.

6 http://www.iom.int/news/summit-refugees-and-migrants-opens-iom-joins-united-nations [consultado el 3 de
enero del 2017]. La OIM comparte este estatus con la Organizacion Mundial del Comercio y el Organismo
Internacional de Energia Atomica (OIEA-IAEA).

7 GEORGI, F., “For the Benefit of Some: The International Organization for Migration and its Global Migration
Management”, op. cit.

8 WEINER, Myron, The Global Migration Crisis. The Challenge to States and to Human Rights, Harper, Collins,
Nueva York, 1995.



de refugiados en el umbral de la Europa occidental, y a causa del derrumbamiento de la URSS
se temian migraciones de masas del este de Europa hacia el oeste (este temor, sin embargo,
nunca se materializd, o no lo hizo en las proporciones predichas inicialmente). En el periodo
actual el cambio climatico se impuso como una realidad ineludible, y con él el temor de des-
plazamientos forzados de poblaciones obligadas a escapar de regiones inhabitables. En un
mundo presentado como una “aldea global”, las migraciones irregulares aparecen como un
desafio al derecho soberano de los estados de controlar sus fronteras, y por ende como un
reto de seguridad que los atentados del 11 de septiembre del 2001 llevaron a su paroxismo?°.

Esta “crisis de las migraciones” puso en evidencia la ausencia de un régimen interna-
cional en el campo de las politicas migratorias. Los retos inherentes a los refugiados y al asilo
estan institucionalizados a nivel internacional, gracias a la Convencion de Ginebra y a ACNUR.
Pero no existe nada analogo respecto de las migraciones, entendidas esencialmente como
una cuestion relativa a la soberania de los estados?°. Ciertamente, la OIT y la ONU adoptaron
convenciones internacionales de derechos humanos para los trabajadores migrantes, pero el
bajo niumero de ratificaciones de dichos tratados prueba la reticencia de los estados a reali-
zar esfuerzos multilaterales en términos de politicas de admision de personas extranjeras?!.
El clima de crisis post Guerra Fria, sin embargo, provoco ciertos cambios: varios estados, si
bien actuaron unilateralmente al endurecer sus legislaciones e intensificar el control de sus
fronteras, reconocieron la necesidad de una mayor cooperacion intergubernamental.

Desde 1985, los estados desarrollados habian creado el “Intergovernmental Consul-
tations on Asylum, Refugee and Migration Policies in Europe, North America and Austra-
lia” (IGC), un foro de intercambio “informal” destinado a pensar los retos politicos genera-
dos por los flujos migratorios. A nivel regional, la Unién Europea (UE) emprendid, en 1999,
la constitucion de una politica migratoria comun?2. Mas informalmente, emanaron en todos
los continentes diversos Procesos de Consultas Regionales (Regional Consultative Processes,
RCP)23, El reto mayor en Europa tenia que ver con la ampliacidon de la UE y con la nivelacion
de las politicas migratorias de los paises del este. En el plano internacional, en el 2003 se cred
la Comision mundial sobre las migraciones internacionales, seguida en el 2006 y 2013 por
la organizacion de Didlogos de Alto Nivel, en la ONU. Paralelamente, los estados organizan
anualmente el Foro mundial sobre Migracion y Desarrollo (FMMD), desde el afio 200724, En el
2016, ademas, tuvo lugar la Cumbre de las Naciones Unidas sobre Refugiados y Migrantes,
organizada en gran parte para responder a la crisis de los migrantes y refugiados del Medi-
terraneo.

9 GUIRAUDON, Virginie y JOPPKE, Christian (dir.), Controlling a New Migration World, Routledge, Londres, 2001.

20 CHANNAC, Frédérique, “Vers une politique publique internationale des migrations?” en Revue francaise de
science politique, vol. 56, n°® 3, 2006; THIOLLET, Héléne, “Migrations et relations internationales. Les apories de
la gestion multilatérale des migrations internationales ? ” en Transcontinentales, n° 8/9, 2010.

21 DE GUCHTENEIRE, Paul y PECOUD, Antoine, “La Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Trabajadores Migrantes. Obstaculos, oportunidades y perspectivas” en Migraciones, n° 24, 2008, pp. 9-55.

22 GUIRAUDON, Virginie, “The Constitution of a European immigration policy domain: a political sociology approach”
en Journal of European Public Policy, vol. 10, n°® 2, 2003.

2 THOUEZ, Colleen y CHANNAC, Frédérique, “Shaping International Migration Policy: The Role of Regional
Consultative Processes” en West European Politics, vol. 29, n° 2, 2006.

24 BADIE, Bertrand, et. al., Pour un autre regard sur les migrations, La Découverte, Paris, 2008.



Estas iniciativas regionales e internacionales no desembocaron en la creaciéon de un
régimen internacional unificado y coherente capaz de servir de base a una “gobernanza mu-
ndial de las migraciones”. Condujeron, por el contrario, a identificar retos especificos sujetos
a marcos de accion distintos. Algunas normas fueron elaboradas para luchar contra la “trata”
y el “trafico” de seres humanos (es decir contra el rol de los traficantes - o passeurs - en el
franqueamiento de las fronteras y en la explotacién de los migrantes en sectores como la
prostitucién?®), con el fin de enmarcar la movilidad ligada al cambio climatico?®, reducir la
“fuga de cerebros” resultante de la emigracién de personal calificado en el campo de la sa-
lud?’, o bien para facilitar la atencidn de desplazados internos (internally-displaced people,
IDP)28. Dichas normas, generalmente no vinculantes, coexisten con tratados de tipo hard law
mas antiguos (la Convencién de Ginebra, por ejemplo)?°. Por otro lado, las iniciativas como
el FMMD también resultaron en recomendaciones sobre las relaciones entre migraciones vy
desarrollo (como las remesas, por ejemplo).

Este contexto incité a numerosas organizaciones internacionales (OI) a tomar posicion
sobre los retos migratorios, incluso cuando su experiencia al respecto era limitada: el Pro-
grama de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Banco Mundial se interesaron en el
entretejido migraciones-desarrollo; la OMS en la emigracién de profesionales de la salud; la
Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUCDD) en las relaciones entre cri-
men organizado e inmigracion, etc. La multiplicacion de estas iniciativas condujo a la creacion
de un mecanismo de coordinacién: el Global Migration Group (GMG), que en el 2003, afio de
su creacién, contaba con apenas cuatro OI (OIM, ACNUR, OIT y Alto Comisionado para los
Derechos Humanos-ACNUDH) y que en la actualidad integra 22 de estas organizaciones°.
Si bien numerosas OI actuaron como “empresarios burocraticos”! para sacar provecho del
interés de los estados en los problemas migratorios, otras debieron adaptarse a este contexto
de crisis. Es el caso del ACNUR, la OIT y el ACNUDH, que intentaron conciliar su mandato de
proteccién de los refugiados y de los derechos de los migrantes con las preocupaciones de
seguridad de los estados32.

La OIM, por su lado, ha sido omnipresente en los mencionados acontecimientos, a la
vez a nivel de las OI (en el GMG, por ejemplo, dentro del cual su posicion suele ser hegemoni-

25 Ver los Protocolos de Palermo (Protocolo contra el trafico ilicito de migrantes por tierra, mary aire y Protocolo para
prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas, especialmente mujeres y nifios), incluidos en la Convencion
de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional, adoptada en el 2000.

26 Ver la iniciativa llamada Nansen y los principios de mismo nombre adoptados en el 2012.

27 Ver el Cddigo de practicas mundial sobre contratacidon internacional de personal de salud, adoptado por la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS) en el 2010.

28 Ver los Guiding Principles on Internal Displacement, propuestos por la ONU en 1998.
29 BETTS, Alexander (dir.), Global Migration Governance, Oxford University Press, Oxford, 2011.

30 http://www.globalmigrationgroup.org/ (véase asimismo PECOUD, Antoine, “Suddenly, Migration Was
Everywhere’: The Conception and Future Prospects of the Global Migration Group” en Migration Information
Source, Migration Policy Institute, Washington, 2013).

31 NAY, Olivier, “What Drives Reforms in International Organizations? External Pressure and Bureaucratic
Entrepreneurs in the UN Response to AIDS” en Governance: An International Journal of Policy, Administration,
and Institutions, vol. 24, n® 4, 2011.

32 AGIER, Michel, “Protéger les sans-Etats ou contréler les indésirables : ou en est le HCR ?” en Politique Africaine,
n% 103, 2006; PECOUD, Antoine y DE GUCHTENEIRE, Paul, “Between global governance and human rights:
international migration and the United Nations” en Georgetown Journal of International Affairs, vol. 8, n° 2,
2007.



ca) y en las discusiones intergubernamentales. Asi, la OIM ocupa funciones de “secretariado”
para varias RCPs, lo que le otorga gran influencia sobre el contenido de las discusiones y las
recomendaciones o proyectos que de ellas resultan®:. La observacién muestra que el rol ju-
gado por la OIM no proviene Unicamente de una demanda de los estados sino también de la
insistencia de la misma OIM por introducirse en los procesos intergubernamentales - incluso
cuando los estados pretenden justamente mantener los retos migratorios lejos de las OI. En
este sentido, el caso del FMMD resulta instructivo: este Foro se designa state-owned puesto
que lo organizan los estados y no la ONU. Ahora bien, aunque dichos estados indicaron no
desear la intervencidon de determinadas OI en el proceso, después de dos Foros organizados
exclusivamente por gobiernos (en 2007 y 2008), una support unit fue creada, hospedada
“administrativamente” por la OIM, aunque ésta no ejercid una “influencia directa”?*. Esta
decisidon se explica en gran medida por el trabajo de persuasion llevado a cabo por la OIM,
firme en su intenciéon de no quedar fuera de discusiones potencialmente decisivas. Frente a
estados preocupados por su soberania, la OIM presentd un argumento pragmatico, centrado
en la dificultad de asegurar la conexidn entre gobiernos, y entre las ediciones sucesivas de los
Foros. Esto le permitid justificar su implicacion a titulo “logistico” y superar asi la reticencia
politica de los gobiernos.

La omnipresencia de la OIM es debida a factores multiples. Ante todo, esta organi-
zacion se dedica por completo a las cuestiones migratorias: mientras éstas permanecieron
casi ausentes de la agenda de la comunidad internacional, representaban una debilidad; hoy,
visiblemente, se volvieron una ventaja. Asi, la OIM dispone de una experiencia y de medios
importantes que la distinguen de las otras OI, en particular de aquellas que no se interesaron
sino recientemente por los retos migratorios. Cabe agregar el factor de la proximidad de la
OIM con Estados Unidos y demas paises desarrollados (sus principales donantes), y el de su
exterioridad histérica respecto de la ONU, que le confiere gran libertad de accion.

El segundo factor es la perspectiva holistica de la OIM, cuyo mandato atafie a todas
las formas de movilidad humana. Dicha perspectiva se refleja en su definicion del migrante,
un término que, segun la OIM, designa a “cualquier persona que se desplaza o se ha despla-
zado a través de una frontera internacional o dentro de un pais, fuera de su lugar habitual
de residencia, independientemente de: primero su situacion juridica; segundo el caracter
voluntario o involuntario del desplazamiento; tercero las causas del desplazamiento; o cuar-
to la duracién de su estancia”®. Notese el contraste entre los mandatos mas reducidos que
caracterizan a las diferentes agencias de la ONU (centradas en la cuestion de los refugiados,
los trabajadores migrantes, el desarrollo, etc.) y la capacidad de la OIM de intervenir en un
amplio abanico de situaciones: migraciones de trabajo, asilo, migraciones forzadas, migra-
ciones internas (en el caso de catastrofes naturales, por ejemplo), IDP, migraciones ligadas
al cambio climatico, etc.

33 Véase http://www.iom.int/regional-consultative-processes-migration [consultado el 3 de enero del 2017]. Para
una discusion al respecto véase: THOUEZ, Colleen y ROSENGAERTNER, Sarah, “Who Owns and Drives Capacity
Building?” en Forced Migration Review, n° 28, 2007.

34 Véase: https://gfmd.org/process/supporting-framework/support-unit.

35 https://www.iom.int/fr/qui-est-un-migrant [consultado el 3 de enero del 2017]. Para la version en espafiol véase
https://www.iom.int/es/quien-es-un-migrante. También puede consultarse, para mas detalles, PERRUCHOUD,
Richard, “Persons Falling under the Mandate of the International Organization for Migration (IOM) and to Whom
the Organization may Provide Migration Services” en International Journal of Refugee Law, vol. 4, n® 2, 1992,



En tercer lugar, esta plasticidad programatica se acompafia de una plasticidad orga-
nizativa y financiera encarnada por un funcionamiento presupuestario especifico, llamado de
“proyectizacién”. La OIM obtiene fondos casi exclusivamente destinados a proyectos precisos,
una modalidad que le permite a sus estados miembro financiarla de modo flexible y asegu-
rarse que no tomara iniciativas contrarias a los intereses o a la voluntad de dichos estados de
conservar un control soberano sobre el tratamiento de las cuestiones migratorias. En cuanto
a lo organizacional, cabe destacar la estructura descentralizada de la OIM que hace de las
oficinas locales (sobre el terreno) las responsables de obtener fondos para asegurar su pe-
rennidad y desarrollo. Dichas oficinas tienden a responder a licitaciones, incluso a aquellas
gue impliquen alejarse de su actividad principal. Muchos observadores han notado el caracter
empresarial de la OIM, cuyo financiamiento se asemeja al de una empresa privada, caracteri-
zado por estar guiado por argumentos de “rentabilidad” (cost-effective) de sus servicios y por
una importante capacidad de penetracion en nuevos “mercados” (especialmente en el sector
humanitario). Por otro lado, esta plasticidad organizativa da lugar a diferencias importantes
entre las distintas representaciones de la OIM, en particular entre la sede en Ginebra y las
oficinas locales. Estas ultimas se adaptan facilmente a las especificidades de los proyectos,
sus contextos y desarrollos, puesto que actuan de un modo ampliamente auténomo.

La OIM parece adaptarse con facilidad a un contexto de “gobernanza” en el que los
estados, por un lado, reconocen la necesidad de cooperar para enfrentar una situacion de
“crisis”, y, por el otro, se resisten a elaborar un marco normativo vinculante, razén por la cual
rechazan la interferencia de Naciones Unidas en un area percibida como sujeta a sus propias
soberanias. En el plano programatico, esta configuracién politica llevé la OIM a elaborar una
doctrina tecnocratica centrada en la nocidon de “gestion de las migraciones”. Explicitada en
un sinnumero de publicaciones?¢, esta doctrina se inspira en los principios del New Public Ma-
nagement segun los cuales la accidon publica debe responder a criterios de costo-beneficio,
originariamente concebidos para el mercado y las empresas privadas. El objetivo de dicha
doctrina es el de optimizar los beneficios econdmicos de los flujos migratorios o, para citar
a la misma OIM, el de “sacarle todas las ventajas posibles a las migraciones”®’. Esto debe
hacerse en “beneficio de todos”3, es decir de los paises de partida, u origen (cuyo desarrol-
lo, por ejemplo, puede favorecerse con el dinero o las habilidades de los emigrados), de los
paises de destino (que necesitan migrantes por razones econdémicas o demograficas), y de
los migrantes mismos (que tienen acceso a mejores condiciones de vida en el extranjero).

La premisa de la OIM es que las migraciones son una realidad ineluctable e imposible
de impedir pero que es conveniente regular para obtener resultados 6ptimos. La OIM plantea
“facilitar” las migraciones y propone servicios a los estados con el fin de permitir la circula-
cion fluida de aquellas personas cuya movilidad es requerida®. La organizacion agrega que

36 Citemos en particular la serie de los World Migration Reports (ocho informes publicados desde el 2000), que
aspira a ejercer la misma autoridad que otras publicaciones analogas, tales como los Informes sobre Desarrollo
Humano del PNUD o los World Development Reports del Banco Mundial; véase https://www.iom.int/world-
migration-report [consultado el 3 de enero del 2017].

37 https://www.iom.int/fr/enonce-de-mission [consultado el 3 de enero del 2017].
38 https://www.iom.int/fr/propos-de-loim [consultado el 3 de enero del 2017].
39 https://www.iom.int/facilitating-migration



esta gestion de las migraciones debe hacerse de manera “humana y ordenada”?: asi, la OIM
rechaza toda idea de libre circulacion de personas*, puesto que sélo las “migraciones efec-
tuadas en orden y respetuosas de la dignidad humana resultan benéficas para los migrantes
y la sociedad”#?. Este “orden” migratorio presupone la capacidad de los estados de controlar
sus fronteras. Pero también es “humano”, puesto que un mejor control de fronteras permite
combatir las migraciones irregulares y las situaciones de vulnerabilidad y violacion de los
derechos humanos que de ellas resultan. Aparecen aqui dos paradigmas de peso: el de la
“frontera-filtro” (que permite disociar movilidad deseada e indeseada)*?® por un lado, y el de
la “frontera humanitaria” (segun el cual el control de fronteras es un imperativo de seguridad
pero también humanitario, puesto que protege a los mismos migrantes)*, por el otro.

El paradigma de la “gestion de las migraciones” despolitiza los retos migratorios de
varias maneras*’. Basandonos en las categorias propuestas por Frank Petiteville** podemos
identificar una despolitizaciéon “normativa”, “discursiva” y “de peritaje” (o “experta”). A priori,
la OIM esgrime objetivos consensuales, o incluso “morales”, dificiles de contestar (a menos
gue se esté a favor de migraciones peligrosas o econdmicamente funestas). La “gestion de
las migraciones” aspira, ademas, a responder a los intereses de todas las partes: reforzar el
control de las fronteras, proteger los derechos de los migrantes, alentar el desarrollo de los
paises de origen y favorecer el acceso de las economias desarrolladas a mano de obra extran-
jera. Al presentar las migraciones como un fendmeno gobernable en pos del interés de todos,
este paradigma borra los dilemas y las divergencias de interés y funda una despolitizaciéon
“discursiva”. Por ultimo, la “gestién de las migraciones” procede de una despolitizacion “de
peritaje” (par I'expertise): se ignora lo que las politicas migratorias implican en términos de
principios, valores, ideologias o tradiciones historicas, privilegiando una perspectiva técnica
gue aparenta ser una “regulacidon” de las migraciones, cuyo objetivo es el de optimizar sus
consecuencias. Notemos que dicho reglaje supone recurrir a datos y peritajes que también
contribuyen a la despolitizacion*’.

El vocabulario tecnocratico manejado por la OIM ejerce una influencia incontestable
sobre el conjunto de las discusiones en curso a nivel internacional. Dan prueba de esto los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) adoptados en el 2015. Mientras que los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, vigentes entre el 2000 y el 2015, no mencionaban los retos migra-

40 https://www.iom.int/fr/propos-de-loim

41 PECOUD, Antoine, “Liberté de circulation et gouvernance mondiale des migrations” en Ethique publique, vol. 17,
n° 1, 2015.

42 https://www.iom.int/fr/enonce-de-mission [consultado el 3 de enero del 2017].

43 para profundizar véase: BIGO, Didier, “Frontiéres, territoire, sécurité, souveraineté”, CERISCOPE-Frontiéres,
Paris, 2011.

44 WALTERS, William, “Foucault and frontiers: notes on the birth of the humanitarian borde”, en BROCKLING,
Ulrich; KRASMANN, Susanne y LEMKE, Thomas (dir.), Governmentality: Current Issues and Future Challenges,
Routledge, Nueva York, 2011.

45 PECOUD, Antoine, Depoliticising Migration. Global Governance and International Migration Narratives, op. cit.
46 PETITEVILLE, F., “Les Organisations internationales dépolitisent-elles les relations internationales ? ”, op. cit.

47 La OIM es muy activa en la produccién de datos: notemos por ejemplo la creacion, en el 2015, del Global Migration
Data Analysis Centre que colecta y genera datos sobre diferentes aspectos de los flujos migratorios. Véase:
http://iomgmdac.org/ [consultado el 3 de enero del 2017]. Para un analisis mas general de las relaciones entre
Ol y expertise puede consultarse, por ejemplo: UTTING, Peter, Reclaiming Development Agendas. Knowledge,
Power and International Policy-Making, Palgrave, Basingstoke, 2006.



torios, si lo hacen los ODS, haciéndese eco de la retoérica de la OIM. Véase el objetivo 10.7 por
ejemplo: “Facilitar la migracion y la movilidad ordenadas, seguras, regulares y responsables
de las personas, entre otras cosas mediante la aplicacidon de politicas migratorias planificadas
y bien gestionadas”. De modo analogo, en el 2016, durante la mencionada cumbre, las Na-
ciones Unidas adoptaron la Declaracion de Nueva York para los refugiados y los migrantes*s,
puntapié inicial de un ciclo de discusiones que marcan “el rumbo para la elaboracién de un
pacto mundial sobre una migracién segura, ordenada y regular”. Como vemos, la “gestion
de las migraciones” se esta volviendo una nueva norma de accion a escala internacional. En
la siguiente seccién, basandome en una revision de la literatura existente, examinaré cémo
esta construccion de las migraciones se traduce en la practica, a través del analisis de algunos
proyectos centrales en las actividades de la OIM.

3. La utilidad politica de las perspectivas despolitizadas de las migraciones

A menudo, la despolitizacion plasmada por las OI constituye una estrategia para evitar conflic-
tos con los estados de los que dependen. En esta perspectiva, frente a un reto tan sensible
como el de las migraciones, la OIM se refugiaria voluntariamente en una retorica destinada
a no herir la sensibilidad de los estados. Como ya se ha mencionado, la ausencia de un au-
téntico régimen de gobernanza mundial de las migraciones priva a la OIM de una legitimidad
incontestable: la organizacion debe respetar la soberania de los estados y su perspectiva de
“gestion” responde a esta limitacién, en especial al evadir los retos politicos migratorios en
pos de un calculo coste-beneficio supuestamente neutro y benéfico para todas las partes.
Esta despolitizacion, sin embargo, es regularmente considerada un obstaculo a la eficacia de
las OI. Al abandonar los debates politicos por la busqueda de un consenso excesivo se des-
conectarian, ocupando una posicion distante que les impide intervenir y tener voz propia“.
No obstante, cuando observamos los proyectos realizados por la OIM, nos sorprende, por el
contrario, su caracter eminentemente politico. La OIM actua en situaciones sensibles, mar-
cadas por divergencias entre estados y por debates a veces violentos, especialmente entre
gobiernos y sociedad civil. La despolitizacion plasmada por la OIM no le impide jugar un rol
politico. Hasta podemos afirmar que es justamente gracias a sus esfuerzos de despolitizacion
qgue la OIM logra jugar un rol central en el seno de las politicas migratorias de los estados.

Esta aparente contradiccion puede resolverse si se considera que la OIM, lejos de
obrar en el interés de todos, esta en realidad alineada con los intereses de los paises de desti-
no occidentales. En virtud del sistema de proyectos anteriormente mencionado, estos estados
financian las actividades de la OIM en paises menos desarrollados, en general en las regiones
de origen de los migrantes, lo cual da cuenta de las interdependencias entre estados que
emergieron a causa de las migraciones. En un contexto de “crisis” estructural de las migra-
ciones, los gobiernos occidentales no son capaces de regular por si mismos los movimientos
de poblacién y, por ende, necesitan la colaboracidn de los gobiernos de los paises de salida
y de transito. Una colaboracion politicamente sensible: a falta de un régimen internacional
sélido, ésta supone intervenciones en dominios que competen a la soberania de los estados.
La “gestion” de las migraciones se vuelve entonces un modo de exportar las preocupaciones

48 Asamblea General de Naciones Unidas, documento A/RES/71/1, 19 de septiembre de 2016.

4 MULLER, Birgit, “Comment rendre technique un débat politique. Controverses autour des biotechnologies
agricoles au sein de la FAO” en Tsantsa - Revue de la Société suisse d’ethnologie, n® 14, 2009.



econdmicas y de seguridad de los estados occidentales, ataviadas de tal modo que corres-
pondan a los intereses de todas las partes. La obra de despolitizacion de la OIM es por ende
politicamente Util, incluso indispensable.

Un primer ejemplo de esta eficacia politica tiene que ver con los programas de “ayuda
al retorno voluntario y la reintegracién”, unas de las actividades mas destacadas por la OIM.
Estos programas consisten en hacer regresar a los migrantes a sus paises de origen mediante
su consentimiento, sin obligarlos por la fuerza. En un estudio sobre los regresos del Reino Uni-
do hacia Sri Lanka, Michael Collyer muestra como la OIM esconde el caracter politico de una
practica que reposa en una doble relacidon de fuerzas: entre los paises de salida y de destino,
por un lado, y entre los migrantes y el estado de destino, por otro. Dichas relaciones pueden
desembocar en formas de violencia: los migrantes pueden rechazar su expulsiéon, mientras
gue su estado de origen puede también rechazar (o retrasar) su readmision. La practica de
la OIM convierte esta violencia en algo casi invisible, convirtiendo el retorno en algo ain mas
operacional: al insistir en su caracter “voluntario” e interviniendo como intermediario entre
dos estados cuya soberania se ve aparentemente respetada, la OIM esconde el caracter poli-
tico de esta practica obteniendo un consenso funcional entre los actores®.

Desde una optica diferente, el segundo ejemplo atafie a la implicacidon de la OIM en la
organizacion de las migraciones temporales de trabajo. Tal como lo subrayé anteriormente,
el paradigma de la “gestién de las migraciones” insiste en su utilidad econémica y en la ne-
cesaria movilidad del trabajo entre regiones donde la mano de obra es sobreabundante en
unas y escasa en otras. Sin embargo, esta movilidad, a causa de sus posibles consecuencias
sobre el empleo en el pais de destino, suele ser contestada. Veamoslo con un ejemplo. La
OIM se encargd de contratar migrantes no cualificados en Guatemala para realizar trabajos
estacionales en Canada. Los dos gobiernos interesados externalizaron la tarea, confidndola a
la OIM (la parte canadiense, ademas, tuvo como socio a las asociaciones de empresarios). La
privatizacidon de las politicas migratorias de trabajo sustrajo esta practica de los debates poli-
ticos, limitando ademas la responsabilidad de los estados respecto a los abusos relativos al
derecho laboral. La OIM jugd un rol de agencia internacional de empleo, algo a priori alejado
del mandato de una OI, pero que aqui da cuenta de la filosofia especificamente empresarial
que la caracteriza®!.

Un tercer ejemplo concierne los proyectos border management de la OIM. Focalizados
en actividades denominadas como de “fortalecimiento de las capacidades” (capacity-buil-
ding), dichos proyectos proponen capacitaciones a funcionarios de los servicios de aduana y
policia de paises poco desarrollados para familiarizarlos con las nuevas tecnologias y con nue-
vas practicas: control de pasaportes, uso de herramientas biométricas, deteccion de fraudes,
lucha contra la trata y el contrabando, gestidén de datos, intercambio de informaciones, etc.>?

50 COLLYER, Michael, “Deportation and the Micropolitics of Exclusion: The Rise of Removals from the UK to Sri
Lanka” en Geopolitics, vol. 17, n® 2, 2012; KOCH, Anne, “The Politics and Discourse of Migrant Return: The Role
of UNHCR and IOM in the Governance of Return” en Journal of Ethnic and Migration Studies, vol. 40, n°® 6, 2014.

51 VALAREZO, Giselle, “Offloading Migration Management: The Institutionalized Authority of Non-State Agencies
over the Guatemalan Temporary Agricultural Worker to Canada Project” en Journal of International Migration and
Integration, vol. 16, n° 3, 2015.

52 PECOUD, Antoine, “La bonne gouvernance des frontieres ?” en Plein droit, n® 87, 2010.



El continente africano ha sido particularmente concernido por estos asuntos. En el 2009 la
OIM cre6 el “African Capacity-Building Centre” (ACBC)%3, en Tanzania. El ACBC obtuvo finan-
ciacion de estados miembro de la OIM para intervenir en los estados africanos. Existe un
manual para dichas capacitaciones, llamado “Fundamentos de gestion de la migracion” (Es-
sentials of migration management)**, que informa sobre todos los aspectos del trabajo de
control de fronteras, desde el marco juridico internacional hasta la prevencion de suicidios en
los casos de detencién. Tal como lo destaca William Walters, esta formacién “practica” expor-
ta una concepcidn particular del estado, centrada en la capacidad de control de sus fronteras,
en un contexto en el que el control de los flujos migratorios, inclusive en los paises africanos
llamados “de transito”, es una prioridad para los estados occidentales®®.

La cuestion del “trafico” y de la “trata” de seres humanos autoriza un cuarto ejem-
plo. En su trabajo de peritaje y consultoria para los gobiernos, la OIM tiende a incluir todas
las formas de migracion irregular en el marco de estos fendmenos delictivos. Este encuadre
comporta un llamado a reforzar el control de las fronteras y la lucha contra los “passeurs”, y
a asegurar un tratamiento humanitario de los migrantes percibidos como victimas que deben
ser ayudadas (especialmente proponiéndoles retornos voluntarios). La inmigracién irregular
es transformada en un reto individual en el que los migrantes reciben abusos por parte de
intermediarios sin escrupulos. Asi se ocultan no sdlo las consecuencias de las politicas migra-
torias (y sus efectos sobre la toma de riesgo y la ilegalizacion de los migrantes) sino también
las dimensiones socio-econdmicas de dichas migraciones (impacto en el mercado laboral, en
los sectores poco protegidos, etc.)%c.

Estos ejemplos muestran que la OIM es capaz de intervenir en los espacios transna-
cionales, a gran escala, esto es, en aquella en la que se despliegan los flujos migratorios,
haciendo circular no solamente los migrantes sino también las normas, practicas y financia-
mientos entre paises receptores y emisores de migrantes. El caso europeo permite sistemati-
zar estas observaciones empiricas: la OIM juega de hecho un rol importante en las relaciones
entre la UE y los Estados europeos, por un lado, y los paises situados al este y al sur de sus
fronteras, por el otro. Desde este punto de vista, Martin Geiger muestra cdmo en Albania la
OIM fue la instigadora de nuevas politicas migratorias, elaboradas junto al gobierno albanés
en asociacion con la UE, y gracias a fondos esencialmente occidentales. El objetivo era a la
vez la prevencion de la inmigracidon no-autorizada partiendo de Albania y la consolidacion de
la capacidad de control de este pais sobre las migraciones de transito, en un contexto de es-
tabilizacion de los Balcanes. Si bien para los europeos la OIM es un actor mas confiable que

53 http://acbc.iom.int/
54 N.d.T: para la version en espafiol véase: http://www.crmsv.org/documentos/IOM_EMM_Es/intro/intro_cm.pdf
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el gobierno albanés, la OI se presenta como un aliado de este pais, al que desea “ayudar”
desarrollando politicas migratorias conformes a sus intereses®’. Por su lado, Oleg Korneev
analiza el rol de la OIM en las discusiones que se dieron entre la UE y Rusia para habilitar
a los Estados europeos a expulsar hacia Rusia a los migrantes rusos (u originarios de este
pais) en situacién irregular, o habiendo transitado por Rusia antes de ingresar a Europa. Cada
parte tuvo cuidado en no mostrarse demasiado transigente ante las exigencias de la otra, y
ambas necesitaron un intermediario que gozase de una reputacion de imparcialidad - rol que
la OIM, minimizando su rol politico e insistiendo en su funcion de simple go-between, estuvo
en condiciones de jugar®s.

En Africa se hicieron investigaciones similares. Philippe Poutignat y Jocelyne Streiff-Fé-
nart observaron cdmo en Mauritania la OIM incit6 a las autoridades a desarrollar una politica
migratoria, en un pais de fronteras porosas en el que no existian sino unas pocas disposi-
ciones legales o administrativas para regular los flujos migratorios. Pero la posicion de este
pais en la ruta de los migrantes del Africa occidental hacia Espafia (via Marruecos o hacia
las Islas Canarias) le permitio a la OIM obtener fondos e implantarse en un estado que nun-
ca habia manifestado interés por las actividades de las OI en este campo®. En Libia, Julien
Brachet documenta el mismo rol central de la OIM en el control de las migraciones de transito,
asi como su capacidad de adaptacién al contexto: vemos asi que la guerra del 2011 en ese
pais incitd a que la organizacion formulara sus actividades en un lenguaje humanitario de pro-
teccion de victimas del conflicto, sin que esto modificara la agenda de seguridad subyacente
a sus actividades en Africa del norte.

Daniel Wunderlich, por su lado, plantea que en este tipo de intervenciones la OIM no
se complace con ejercer un rol de intermediario sino que demuestra “proactividad”. Gracias a
su implantacion en todos los paises interesados, la OIM es capaz de fraguar formas de coo-
peracion y contenido de politicas, volviéndose indispensable para ambas partes. Los terceros
paises (pays-tiers) necesitan sus consejos y redes para obtener fondos europeos, mientras
que los paises europeos necesitan su expertise y capacidades operativas. El autor afirma
también que la flexibilidad programatica de la OIM le ha permitido imponerse como un actor
clave frente a la UE, especialmente en detrimento de ACNUR que no consigue responder a to-
das las demandas de seguridad de los paises europeos a causa de la obligacion de respeto de
la Convencion de Ginebra®!. Para retomar las palabras de Sandra Lavenex, la OIM actia como
un prestador de servicio (subcontractor) o como un transmisor (transmitter) de normas, pero

*” GEIGER, Martin, “Mobility, Development, Protection, EU-Integration! The IOM’s National Migration Strategy for
Albania”, en GEIGER, Martin y PECOUD, Antoine (dir.), The Politics of International Migration Management,
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60 BRACHET, Julien, “Policing the Desert: The IOM in Libya Beyond War and Peace” en Antipode, vol. 48, n° 2,
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nunca como un contrapeso (counterweight)®?.

La OIM sistematizé esta actividad de elaboracion de politicas migratorias a través de
lo que ella misma llama “perfiles migratorios”. Se trata de evaluaciones de tipo auditorias
propuestas a todos los estados — sobre todo a los de menor desarrollo, auditados pues son
considerados faltos de capacidades y recursos para comprender e identificar sus propios in-
tereses en dichas cuestiones®. El objetivo consiste en aumentar la eficacia o la coherencia
de las politicas publicas (policy coherence) y en conectar las politicas migratorias a otros
campos (desarrollo, cambio climatico, derechos humanos), con el fin de evitar contradic-
ciones en la accion de los gobiernos (mainstreaming). Alli donde los estados llevan adelante
politicas fragmentadas (sobre las migraciones de trabajo, la reunificacién familiar, el asilo, las
migraciones de estudiantes, la lucha contra la inmigracion irregular, etc.), o no tienen politica
alguna, la OIM aspira a implantar un marco politico unificado y coherente. La “gestion de las
migraciones” se transforma entonces en “buena gestion de las migraciones”: estableciendo
un ideal de “gestién” de la politica migratoria, esto es, una confrontacién del ideal con las
realidades migratorias de los diferentes estados, la documentacion y cuantificacion de dichas
realidades y la formacion de los actores implicados... asi es como la OIM forja una norma de
“buena gobernanza” de las migraciones®.

Advertimos entonces que la OIM se constituye como un actor clave en los procesos de
“desnacionalizacién”, de “internacionalizacion” o de “externalizacién” de las politicas migrato-
rias. Un actor que ve las preocupaciones de seguridad de los paises occidentales (en Europa o
en Norteamérica) difundirse progresivamente del centro hacia la periferia, penetrar las agen-
das politicas de los Estados no occidentales y acarrear practicas de control a distancia®. Las
actividades de la OIM, sin embargo, no parecen violar la soberania de los paises en los que in-
terviene. Segun Rutivica Andrijasevic y William Walters, la OIM funciona de manera “postim-
perial” al recurrir a la persuasion mas que a la coaccién®. Asimismo, Ishan Ashutosh y Alison
Mountz consideran la OIM como un “aparato de produccion de consenso” (consent-generating
apparatus), que le permite a los estados receptores de migrantes imponer sus puntos de vista
a los paises emisores, sin que esto parezca limitar los intereses de estos Gltimos®’. Rahel Kunz
analiza por su lado las modalidades no coercitivas empleadas por la OIM, que obra a través de
recomendaciones, contactos recurrentes con las “partes interesadas” (stakeholders), y sobre
la base de un trabajo de persuasién poco espectacular pero influyente®s.
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Conclusion: despolitizacién y repolitizaciéon

La despolitizacion con la que obro la OIM es evidente y funcional. Esta organizacidén convierte
un reto generador de crispaciones de toda indole, percibido por los estados y las opiniones
publicas como un fendmeno ligado a una crisis permanente, en una realidad ordinaria que no
demanda sino una gestion correcta para producir resultados provechosos para todos. En la
vision de la OIM no hay necesidad alguna de exponer los retos migratorios a los clasicos sin-
dromes de la politizacion, tales como la generacién de debates, las movilizaciones colectivas,
los fendmenos de polarizacion, las controversias o los conflictos. Podriamos caer en la tenta-
cion de burlarnos de esta ingenuidad para terminar reprochandole a la OIM no comprender
en absoluto la complejidad politica de las cuestiones migratorias. Pero cuando se analizan
en profundidad las actividades de esta organizacién se comprende que no sufre ingenuidad
alguna: por el contrario, esta perfectamente al tanto de las necesidades de los estados occi-
dentales asi como de las relaciones de fuerza y de las desigualdades entre ellos. Su despoli-
tizacion aparece entonces como una tactica, y como un triunfo si miramos el desarrollo de la
OIM en las dos o tres ultimas décadas.

Pese a todo, esta despolitizacién no impide diversas formas de repolitizacién, com-
prendidas como procesos a través de los cuales el mismo paradigma despolitizado de “gestion
de las migraciones” se vuelve a su vez objeto de controversias politicas. Esta nocién, como
lo subraya Bimal Ghosh®?, fue inicialmente combatida por ciertos estados desarrollados que
la veian demasiado apartada de su voluntad de control de los flujos migratorios. A medida
gue fue imponiéndose en los debates internacionales sobre migraciones, la nocion recogid
otras criticas. A principios de los afios 20007°, por ejemplo, los manifestantes del movimiento
altermundialista No Border se manifestaron frente a la sede de la OIM para reprocharle su
orientacién neoliberal y el hecho de que, limitandose a la “gestidon” de los flujos migratorios
y privilegiando un enfoque utilitarista, la OIM pasa por alto las causas profundas de la migra-
cion (subdesarrollo, conflictos, desigualdades, cambio climatico), perpetuando, por omisién,
una organizacion inicua y desequilibrada del mundo”t. Asimismo, se contesta la “gestion de
las migraciones” porque no respeta los derechos de los migrantes. Los proyectos de regre-
so voluntario, por ejemplo, son acusados regularmente de hacer retornar a los migrantes a
regiones en las que estdan amenazados, violando el principio de no-devolucién (non-refoule-
ment), a tal punto que el Relator Especial de Naciones Unidas sobre los derechos humanos de
los migrantes deplord que “el mandato y el financiamiento [de la OIM] planteen problemas
estructurales respecto de la adopcion integral de un marco de derechos humanos para sus
trabajos””2.

6 Académico y funcionario internacional, Bimal Ghosh es uno de los principales inventores y promotores de la
nocién de “gestion de las migraciones”. Véase sus reflexiones en: GHOSH, Bimal, “"A Snapshot of Reflections on
Migration Management. Is Migration Management a Dirty Word?” en GEIGER, Martin y PECOUD, Antoine (dir.),
The New Politics of International Mobility. Migration Management and its Discontents, IMIS, Osnabrlick, 2012.

70 http://noborder.org/iom/index.php.html#campaign (consultado el 3 de enero del 2017).

7t Bruno Dupeyron, “Secluding North America’s Migration Outcasts: Notes on the International Organization
for Migration’s Compassionate Mercenary Business”, en Ruben Zaiotti (dir.), The Externalization of Migration
Management in Europe and North America, Londres, Routledge, 2016.

72 Naciones Unidas (2013), Droits de I'homme des migrants. Notes du Secrétaire général, Nueva York, ONU
(documento A/68/283), p. 13. Recordemos también las criticas dirigidas a la OIM por Amnesty International y
Human Rights Watch
(https://governingbodies.iom.int/system/files/jahia/webdav/shared/shared/mainsite/about_iom/en/
council/88/amnesty.pdf vy https://www.hrw.org/legacy/backgrounder/migrants/iom-submission-1103.pdf,
consultados el 3 de enero del 2017).



Dicho de otro modo, las herramientas que forjé la OIM para despolitizar las migraciones
y legitimar sus intervenciones se ven atrapadas en un proceso de politizacion, al tiempo que la
organizacion gana influencia y visibilidad - tanto en su trabajo de campo como en las instancias
intergubernamentales. Habiéndole permitido a la OIM tener injerencia en asuntos y dominios
que, formalmente, son reservados a la soberania de los estados, el paradigma de la “gestién
de las migraciones” juega un rol politico. Por afadidura, al suscitar controversias que oponen
a la OIM, a otras OI, a la sociedad civil, y hasta a sindicatos, este paradigma desemboca en
nuevas formas de politizacion. Razén por la cual la OIM se inscribe en un perpetuo proceso de
despolitizacién/repolitizacion: despolitizando los retos migratorios, la organizacién genera nue-
vas formas de politizacion de cara a estas mismas cuestiones. °
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