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Resumen. La emergente gobernanza mundial de la migracién se caracteriza por su fragmentacion
en términos de instituciones, normativas y convenciones subyacentes. La Organizacién Interna-
cional para las Migraciones (OIM) ocupa un lugar peculiar dentro de este marco: por un lado,
hasta hace muy poco se habfa situado fuera de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), se
considera un organismo «no normativo» y ha actuado principalmente como un proveedor de
servicios basado en beneficios para los Estados nacionales. Por otro lado, ha sido fundamental en
el establecimiento de normativas influyentes como la «gestién migratoria»; asimismo, ha sido
elogiada como «un organismo lider en migracién» por la ONU y sus Estados miembro; finalmente,
en septiembre de 2016, se adhirié a la ONU como una «organizacién conexa». Sin embargo, la
oposicién a la propuesta original de llamar a la OIM «el organismo lider en migracién», destaca
que més alld del aspecto seméntico, el papel de la organizacion atin no se define con claridad y es
discutible. Este aporte analiza la actuacién que la OIM ha logrado en la gobernanza mundial de
la migracién.

Palabras clave: gobernanza mundial de la migracién, desarrollo, OIM, actuacién, organizaciones
internacionales.

Abstract. The emerging global governance of migration is characterized by its fragmentation in
terms of institutions, underlying norms and conventions. The International Organization for
Migration (I0M) holds a peculiar place within this framework: On the one side, it has been si-
tuated outside the United Nations System until very recently, considers itself a <non-normative»
agency, and has mostly acted as a profit-based service provider for nation-states. On the other
side, the IOM has been instrumental in establishing influential norms such as «migration mana-
gement, it has been lauded «a leading agency on migration» by the UN and its member states,
and moved closer to the UN system as a «related organization» in September 2016. However, the
opposition to the original suggestion of calling the IOM «the leading agency on migration»
highlights —beyond mere semantics— that the role of the organization is still nor clearly defi-
ned and remains contested. This contribution analyses the actorness IOM has achieved in global
migration governance.

Keywords: global migration governance, development, IOM, actorness, international organizations.
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Introduccioén

Cuando el segundo Diélogo de Alto Nivel de las Naciones Unidas (UN-HLD, por
sus siglas en inglés) sobre la Migracién Internacional y el Desarrollo, «Hacer que
la migracién funcione», tuvo lugar los dias 3y 4 de octubre de 2013 en Nueva York,
los comentarios en la red social Twitter eran atin un fenémeno relativamente nuevo.
Por ejemplo, mientras la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) estaba casi
ausente en la red social, las oficinas de Nueva York y Ginebra de la Organizacién
Internacional para las Migraciones (OIM) enviaban un tweet tras otro:

(William Lacy, Director General de la OIM) Swing: «Como organismo lider mundial
en migracién, la OIM antepone la proteccién de los #migrants en todo lo que
hace».

#Chile at #HLD2013: «<La OIM ha desempefiado un papel importante como
OIG y en la preparacion para el Didlogo de Alto Nivel #migration.

#Austria: «Me gustarfa agradecer a la #0OIM por su contribucion al #HLD2013».
La OIM se encuentra en una posicién Gnica para enriquecer este debate en afios
venideros (todos los rweets de la OIM desde el 3 de octubre).

Nepal: «@IOM_news puede desempefiar un papel importante en mejorar el
impacto positivo de los #migrants».

Uruguay en el #HLD2013: «El Plenario sefiala a la OIM como la organizacién
lider mundial de migracién.

«#Egypt en el #HLD2013 pide explorar formas para fortalecer la participacién
de la OIM dada su posicién como organizacién lider OIG en el campo de la migracién
y se enorgullece de recibir en su oficina regional a #MENA».

(@UNAOC: «Irabajo importante con la @OIM_news en la creacién de #best-

practices for #migration» (todos los tweers de la OIM desde el 4 de octubre).

Estas citas —que son s6lo una pequefia muestra de muchas otras en un
tono similar y que representan la imagen publica proyectada por la OIM en los
Gltimos aflos— pueden ser leidas de distintas maneras. En principio, concebimos
una organizacién que espera reconocimiento y que acepta cualquier tipo de
elogio. Después, es evidente que existe una base sélida para esta autopromocién,
puesto que un numero diverso de Estados, incluidos los paises de origen y de
destino, acudi6 para subrayar su trascendencia. A ellos se unié una iniciativa



basada en la ONU, la Alianza de Civilizaciones de las Naciones Unidas (UNAOC,
por sus siglas en inglés), y durante la sesién del 4 de octubre una importante
organizacién regional también la enarbolé a través de un representante, quien
enfatizé que la Unién Europea (UE) «aprecia el liderazgo de la OIM en la migra-
ciény el desarrollo internacionales». Las aludidas declaraciones dan la impresion
de que los participantes no la perciben como una simple herramienta que puede
favorecer a sus objetivos, sino como un actor en s{ mismo que por derecho
propio desempefa una funcién preponderante y muestra liderazgo.

Este nivel de actuacién es el tépico central del presente articulo.! Como
bien indica Pécoud, hasta muy recientemente la OIM habfa sido poco investigada
y mds todavia desde los enfoques tedricos: «Practicamente ningtn estudio exa-
mina a la OIM desde una perspectiva de las Relaciones Internacionales (IR, por
sus siglas en inglés)» (Pécoud, 2018:1623). Por ejemplo, en el volumen sobre la
gobernanza migratoria mundial, publicado por Alexander Betts, muchas con-
tribuciones la mencionan, pero en su mayoria de modo descriptivo y superficial
(Betts, 2011a). Aunque en la introduccién y en la conclusién se ahonda un poco
mas en la organizacién mediante un enfoque de las IR, su actuacién es muy
limitada. Para Betts, «existe principalmente como un proveedor de servicios
para los Estados, que trabaja en proyectos especificos de acuerdo con las exi-
gencias y prioridades de los Estados donantes», en multiples sentidos, su enfoque
«se acerca mas a una empresa privada que a una organizacién internacional
tipica», ademaés «carece de visién normativa propia» (2011b:13).

Considero que, si bien estas caracterizaciones abarcan facetas importantes
de la OIM, podemos obtener una visién més completa de la organizacién al
examinar su papel en los diferentes niveles de la emergente gobernanza mundial
migratoria. Al respecto, en una primera seccién discutiré la literatura acerca de
la agencia de las organizaciones internacionales. Ello seguido de un anlisis de
las estrategias empleadas por la OIM hacia multiples actores y foros como el
UN-HLD, el FMMD y las deliberaciones sobre el Pacto Mundial para una Migra-
cién segura, ordenada y regular (PMM). En la conclusién discutiré otros campos
de estudio.

!'Versiones anteriores de este documento fueron presentadas en la conferencia «Gestién de la migracién
en la sociedad mundial. Organizaciones internacionales en politica migratoria II», Universidad de
Carleton, Ottawa, en marzo de 2017 y en la conferencia general del Consorcio Europeo para la inves-
tigacién Politica (ECPR, por sus siglas en inglés), Wroclaw, Polonia, en septiembre de 2019. Agradezco a
todos los participantes y ponentes por su retroalimentacion.
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Los hallazgos se fundamentan en el anélisis exhaustivo de documentos,
entrevistas y observacién participante en foros mundiales como el EMMD (todas
las reuniones desde el 2008), el UN-HLD (2013) y la «Semana de la migracién»
2018 en Marruecos, incluida la Conferencia Intergubernamental sobre el Pacto
Mundial para la Migracién.

Organizaciones internacionales como actores

A partir de acontecimientos actuales en la politica internacional se ha puesto en
tela de juicio a las organizaciones internacionales, por no afirmar que su autoridad
se encuentra en declive: comprende desde los paises del grupo Visegrdd de la
Unién Europea (UE), que se rehtsan a aceptar las decisiones de la organizacién
regional, aunado a la dréstica decisién del brexit, hasta la administraciéon de Donald
Trump que se aleja de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), de la ONU
y de précticamente todo tipo de acuerdos multilaterales y organizaciones inter-
nacionales. Sin embargo, segtin un estudio reciente das organizaciones interna-
cionales se han vuelto mds autoritarias en las Gltimas décadas, es decir, ahora de-
penden menos del control de los miembros individuales» (Lenz, 2017:1; Hooghe et
al, 2017). Un indicador de este desarrollo es percibido por los analistas con respecto
a la creciente extension, en la que los Estados recurren a cualquiera de las dos
agrupaciones (apoyan las formas mayoritarias en la toma de decisiones) o a la
delegacién (empoderan a instituciones independientes para que acttien en su nom-
bre). Cabe mencionar que la OIM ocupa un lugar intermedio en la delegacién y
uno alto en la agrupacién (Lenz, 2017:1; Hooghe ez al,, 2017); ello es caracteristico
de las organizaciones bajo estudio que cumplen tareas especificas. Las razones
del incremento en la autoridad internacional son visibles en la bisqueda funcional
de una cooperacién efectiva, los actores no gubernamentales exigen cada vez més
la participacién politica y «la difusién de modelos institucionales autoritarios
entre las organizaciones internacionales» (Lenz, 2017:1).

Este amplio estudio empirico contribuye a lo que se considera un giro or-
ganizacional en la teorfa de las IR (Ellis, 2010). A pesar de que en la teorfa or-
ganizacional el organismo inherente y la autonomia de las organizaciones in-
ternacionales son en gran medida indiscutibles, predomina todavia la controversia
en la teorfa de las IR centradas en el Estado. David C. Ellis observa «una incon-
sistencia intelectual en la beca de las IR que valora a los Estados, pero no a las



organizaciones internacionales, como actores unitarios, cuando en realidad
ambos son entidades corporativas» (Ellis, 2010:12). En otras palabras, el plan-
teamiento de la investigacién sobre los Estados como actores en el sistema
internacional deberfa también aplicarse a las instituciones internacionales. En
su clésico libro Man, the state and war, Kenneth Waltz (2001) introdujo tres
imégenes de anélisis que explican los origenes del conflicto en el sistema inter-
nacional. La primera imagen examina el papel de los lideres; la segunda, la
estructura interna y el conflicto de los Estados; y la tercera (més desarrollada
en trabajos posteriores), el sistema internacional.

Apoyado en la jerarquia de los niveles de las organizaciones de Joel A. Baum
y Tim J. Rowley (2007), Ellis sugiere que las imagenes previas podrian utilizarse
para los niveles de anélisis correspondientes a las organizaciones internacionales:
la primera se enfocarfa en el andlisis intraorganizacional y revisarfa la funcién
de las secretarfas, consejos o comunidades epistémicas (empero, yo estimaria
que la dltima no siempre encaja perfectamente en la dimensién interna, pues
es probable que haya vinculos con el «<mundo exterior). La segunda podria
basarse en el andlisis organizacional y comprenderfa desde la negociacién in-
trasistémica hasta los modelos de financiacién, las normas de votacién y la
interaccién de las OI con los Estados y las Organizaciones no Gubernamentales
(ONG). La tercera encuentra su equivalente en el andlisis interorganizacional,
el cual puede centrarse en la estructura del sistema internacional, las redes de
las organizaciones internacionales con otras y las ONG, asi como el papel de las
normas y los agentes de cambio. Un andlisis que se reduce a todos los niveles
serfa el de la dimensién del aprendizaje institucional, mismo que se relaciona
con la difusién de los modelos exitosos citados.

El creciente interés en las organizaciones internacionales se manifiesta en
distintas publicaciones, entre ellas la serie de libros Global Institutions, proba-
blemente la méas completa. Después de concluir este articulo, se publicé una
monograffa dedicada a la OIM (Bradley, 2020). Antes —ademés de un volumen
editado sobre la industria migratoria (Gammeltoft-Hansen y Serensen, 2013)—,
es notorio que la Gnica institucién asociada con la migracién, y que adicional-
mente habia recibido una atencién significativa en la serie, fue el Alto Comi-
sionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) dentro de una
monografia (Deardorff, 2017) y en un capitulo del libro International organizations
as self-directed actors (2012a), de Joel Oestreich, el cual proporciona un marco
analitico pertinente para la OIM.

¢«La» o «Una» organizacion lider en migracion?

141

Stefan Rother



MIGRACION 7 DESARROLLO

142

volumen 18 | numero 34 | primer semestre 2020

Oestreich responde a los principales enfoques en la teorfa de las IR, los cuales
asumen que son los Estados los que acttian, a través del trabajo de las organiza-
ciones internacionales que crean. Tales supuestos provienen de «realistas tradi-
cionales que ven a las organizaciones internacionales como cuerpos sin sentido
en un mundo de actores estatales, fundados en la teorfa liberal; paralelamente,
admiten su influencia en la politica mundial como lugares de normas y expecta-
tivas sociales, pero no como agentes con sus particulares necesidades y deseos, y
la capacidad de actuar sobre ellos» (2012b:1). Por otra parte, el constructivismo
examina la creacién y la difusién de normas en el sistema internacional, éstas
podrian no sélo flotar en el ambiente sino también manifestarse en una forma
mds concreta como las organizaciones internacionales.

La posicién ontolégica de Oestreich y sus coautores es «que las organiza-
ciones internacionales existen independientemente de los Estados y tienen un
efecto propio que las convierte en materia de distintas maneras» (Oestreich,
2012b:5). Una forma de analizarlas como actores es la teorfa del agente principal,
con organizaciones internacionales contratadas al servicio de los intereses de los
Estados, que delegan tareas que no pueden o no quieren realizar por si mismas
(Hawkins er al,, 2006). Incluso si en ese escenario fungen como «servidoras», no
obstante son actores que tratan asuntos en nombre de otros. Asimismo, en el
devenir los servidores pueden desarrollar su propia mentalidad e intereses. Dichos
intereses quiza no estén del todo alineados con los principios, en especifico cuando
hay una daxitud» en la supervisién: «La teorfa del agente principal y el trabajo
en el comportamiento burocrético determinan que el objetivo primordial de las
burocracias es su expansién: la expansion de presupuestos, de los poderes y de
su existencia a lo largo del tiempo» (Oestreich, 2012b:7; Brehm y Gates, 2002).
Esta tendencia se ilustra ampliamente en mdaltiples niveles, desde los departa-
mentos gubernamentales nacionales hasta las guerras territoriales de las organi-
zaciones internacionales en general y en particular de las agencias de la ONU. Las
organizaciones llegan a acentuar su «laxitud» al emplear informacién asimétrica
(por ejemplo, sus conocimientos especializados) en su beneficio, o bien, si sus
directivos son numerosos y no existen entre ellos intereses unificados (Oestreich,
2012b:7). Valorar a las organizaciones internacionales como entidades corporativas
centrarfa el andlisis en la estructura interna de las organizaciones, los intereses
de las personas que ahf trabajan, sus ramas y sus lideres.

Con base en una visién constructivista relativa a la teorfa del agente prin-
cipal, es posible detectar indicadores respecto a que la relacién entre los Estados



y las organizaciones internacionales se asemeja cada vez mds. Estas tltimas
pueden utilizar su control sobre el poder y los recursos burocraticos para influir
en el comportamiento del Estado y que los Estados puedan «entonces involu-
crarse en una relacién intersubjetiva con las organizaciones internacionales e
inevitablemente, conforme cambia su identidad, afectar sus propios intereses»
(Qestreich, 2012b:8). El poder, la influencia y, hasta cierto punto, la independencia
—por no decir la autonomia de las organizaciones internacionales—, derivan
en especifico de las ideas, el conocimiento y los discursos. Las organizaciones
no sélo ejecutan érdenes de manera burocrética, pueden también «servir como
vias para propagar ideas globalizadas o globalizadoras, pues captan, internalizan
y difunden concepciones que forman parte de su entorno operativo, en la medida
en que dichas concepciones parecen armonizar con el mandato de la burocracia»
(Oestreich, 2012b:9). Lo anterior es un proceso fluido en el que el 4mbito inter-
nacional y otros actores como las comunidades epistémicas cumplen su papel
en la configuracién de esas ideas. Por ende, las organizaciones internacionales
no pueden analizarse de modo aislado, es preciso tener en cuenta la red o redes
de las que forman parte.

Investigacion de la 0IM como actor
en las relaciones internacionales

?De qué modo contribuyen los aludidos enfoques tedricos para investigar a la
OIM como un actor¢ Probablemente el enfoque con el mayor potencial es al
mismo tiempo uno de los més dificiles, esto es, intentar revisar de forma sis-
temadtica el interior de la «caja negra» de la organizacién internacional. Cuando
se trata de su funcionamiento interno la OIM es notoriamente hermética, segtin
lo atestiguaron diversos investigadores en conversaciones con el autor, quienes
han pretendido acercarse a la organizacién a fin de solicitar datos concernientes
al manejo de casos, finanzas, etcétera. Con todo, una etnografia organizativa
serfa de mucha utilidad. Por vez primera, la realizacién de un anélisis cimentado
en los niveles de organizacién —o «imégenes»— podria arrojar luz sobre la
compleja dindmica interna de la organizacién que, por un lado, posee un fuerte
centro con su sede en Ginebra y representacién en la ONU y, por otro, lleva a
cabo gran parte de su trabajo in situ con una plétora de oficinas y programas
nacionales, subnacionales y regionales, ademds de centros administrativos,
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oficinas especiales de enlace, asf como el Fortalecimiento de la Capacidad Afri-
cana (ACBC, por sus siglas en inglés) y el Centro de Anélisis de Datos de la OIM
sobre la Migraciéon Mundial (GMDAC, por sus siglas en inglés).

La funcién que la OIM cumple con los paises de origen, transito y destino,
ha sido revisada por distintos autores (Geiger, 2018; Barber y Bryan, 2018; Fine,
2018; Dini, 2018); un siguiente paso serfa ahora situar estos hallazgos dentro de
un analisis m4s vasto referente a la interaccion entre los niveles intraorganiza-
cional, organizacional e interorganizacional. ?Cémo se vinculan los principios
de la OIM en el lugar, cémo afectan los resultados (positivos o negativos) de los
proyectos mencionados a la estrategia general de la organizacién¢ 2Qué efecto
tiene la critica de la sociedad civil en los programas que violan los derechos
humanos de los migrantes (Andrijasevic y Walters, 2010:980)¢

Un tema comun de la literatura sobre la actuacién de las organizaciones
internacionales es la relevancia de las personas que trabajan en ellas. Asf, en un
afdn de comprender en su totalidad las acciones de la OIM es importante incluir
el papel del director general, quien tradicionalmente ha sido exdiplomaético de
Estados Unidos. El anterior director, William Lacy Swing, luego de ser embajador
de Estados Unidos, desempefé diferentes funciones dentro de la ONU, hecho
que con seguridad influyé en las negociaciones para acercar a la organizacién
a dicho sistema. Derivado del cambiante entorno internacional, al momento
de elegir a su sucesor, no se consiguid la mayoria para el controvertido candidato
estadounidense. En contraposicién, el politico portugués, Anténio Manuel de
Carvalho Ferreira Vitorino, anterior comisionado europeo de Justicia y Asuntos
Internos, fue elegido en junio de 2018 y en la actualidad funge como director
general. La impresion inicial tentativa, después de sus dos primeros afos en el
cargo, estriba en su voluntad para abrir a la organizacién a discursos provenientes
de actores sociales, particularmente de la sociedad civil, y lograr asi una mayor
participacién en la ONU.

El anélisis no debe detenerse, incluso debe tener en cuenta a las personas
en el lugar. Aqui, la OIM parece estar lejos de ser una entidad uniforme, con
diferentes grupos de proyectos, una alta fluctuacién del personal en algunas
oficinas y la subcontratacién de expertos para la ejecucién de proyectos. Si bien
este estudio podria perjudicar la dicotomia percibida, referente a cuél es la or-
ganizacion internacional <buena» y cuél es la «<mala» en términos de migracién,
raramente existe consenso entre la sociedad civil y los investigadores criticos.
Traigo a colacién el comentario que hizo uno de mis encuestados en tono de



burla: «La OIT es una organizacién bien intencionada donde trabajan algunas
personas cuestionables; la OIM es una organizacién cuestionable donde trabajan
ciertas personas bien intencionadas» (intercambio informal durante el GMDAC
en Daca, Bangladés, 10 de diciembre de 2016).

Es evidente que una investigacién tan completa es f4cil de demandar y
dificil de implementar, por esa razén sigue siendo un objetivo a largo plazo.?
Un andlisis més profundo de las «relaciones externas» de la organizacién puede
ser visto como un paso hacia ello, y con este fin la siguiente seccién se centraréd
en los niveles interorganizacional/internacional y en la busqueda de la OIM
para conseguirlo.

La 0IM en la gobernanza mundial de la migracién

Los partidarios de «a letra pequefa» sin duda disfrutardn del parrafo 49 de la
Declaracién de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes:

Nos comprometemos a fortalecer la gobernanza mundial de la migracién. Por ello,
apoyamos y acogemos con beneplécito el acuerdo de llevar a la Organizacién In-
ternacional para las Migraciones, una organizacion considerada por sus Estados
miembro como el organismo lider mundial en migracién, en una relacién juridica
y de trabajo més estrecha con las Naciones Unidas como organizacién conexa
(énfasis anadido) (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2016:715).

Obviamente, este parrafo elude la manera en que la Asamblea General de
la ONU considera a la OIM al referirse a la autoimagen de la organizacién con
el respaldo de sus Estados miembro. Asimismo, en el acuerdo de cooperacién
concerniente a la relacién entre la ONU y la OIM se establece en los principios
del articulo 2: «Las Naciones Unidas reconocen a la Organizacién Internacional
para las Migraciones como una organizacién con un papel de liderazgo mundial
en el drea de la migracién.

Tal como informé un observador del proceso de negociacién: «Debido a las
objeciones de otros organismos, el acuerdo no designé a la OIM como <el organismo
lider mundial en migraciémn, sino que tenfa un «papel principalb» (conversaciéon

? Sin embargo, véase la critica historia exhaustiva de la OIM recientemente publicada por Georgi, 2019.
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por correo electrénico el 27 de julio de 2016; para mayor informacién véase Weiss
y Micinski, 2016:3).

Al principio, esto pudiera parecer mera semadntica; no obstante, al considerar
que 28 componentes diferentes de la ONU se ocupan de la migraciéon (Weiss y
Micinski, 2016), el hecho de que se le asigne «un» o «el» papel principal tiene
consecuencias potencialmente de largo alcance en cuanto a autoridad, responsa-
bilidad y, por supuesto, prestigio. En consonancia con la tendencia discutida
previamente, no debe soslayarse la expansién continua de la existencia y el poder
de las burocracias. En un inicio, conseguir el estatus poco utilizado de un orga-
nismo asociado en realidad no cambié mucho en la practica, basicamente extendié
la anterior relacién OIM-ONU: «Aunque la OIM disfruta ahora de un asiento en la
alta mesa de la ONU para la formulacién de politicas, antes apenas si tenfa in-
fluencia—en particular en los mecanismos de coordinacién, los grupos de trabajo
regionales y los planes conjuntos de respuesta» (Weiss y Micinski, 2016:3).

En ese sentido, la OIM aproveché el potencial aumento de prestigio a través
del nuevo acuerdo: elidié la parte «conexa» en el trayecto y ahora se refiere, casi
obsesivamente, a s misma en todos sus comunicados de prensa y declaraciones
como «OIM, Agencia conexa de Naciones Unidas para la Migracién», ademds
afiadié la descripcion a su logotipo. Ello puede apreciarse como una continuacién
de la sed de reconocimiento resaltada en los nveers citados al inicio de este ca-
pitulo —y, en consecuencia, en Twitter la (es decir, nombre de usuario) la
«cuenta oficial de la #0IM, la Agencia de las Naciones Unidas para la Migracién»
se ha cambiado de inmediato a @UNmigration.

Si bien este enfoque puede haber parecido absurdo a algunos observadores
en ese momento, a la vez es un punto de referencia importante en la basqueda
de actores de la OIM. En opinién de Pécoud (2018), la historia de dicha organizacién
es una metamorfosis recurrente, con distintos cambios de nombres y mandatos
antes de que alcanzara su forma actual (su creacién se establecié en 1989). El final
de la Guerra Fria marca, asimismo, la transicién de la OIM como un proveedor
de servicios a un agente y, después, a una organizacién con mayor independencia,
por encima de la relacién del agente-principal. Casi desde el comienzo este proceso
estuvo marcado por una cooperacién muy estrecha con la ONU: en 1992 la OIM
se convirti6 en un observador permanente en la Asamblea General. A esto le siguié
un acuerdo formal de cooperacién en 1996 y un memordndum de entendimiento
(MDE) en 2013, situacién que fue preparando el terreno para su estatus actual
como agencia conexa.



En efecto, hasta hoy su nucleo sigue siendo su trabajo basado en proyectos,
pues de ahf proviene la parte abrumadora de su financiacién. Eso no significa
que haya una tensién entre la proyeccién y su propésito de ser reconocida como
un actor en la gobernanza mundial: por el contrario, aparte de ser un objetivo
en sf mismo para las burocracias, el prestigio mundial también es «positivo en
los negocios» y puede propiciar la adquisicién de mds proyectos en los «mercados
interconectados» que las organizaciones internacionales estdn tratando de
establecer.

Al observar las politicas y actividades de la OIM en los dltimos 20 afios
parece haber una serie de estrategias dirigidas a multiples actores sociales con
el objetivo de promoverse. Acorde con las perspectivas constructivistas, me
concentro en las ideas y los discursos detras de estos planteamientos. Los prin-
cipales interesados son los Estados, el nivel regional, lo ptblico que incluye
medios de comunicacién y academia, otras organizaciones internacionales y el
entorno de la gobernanza mundial; asi como, tltimamente, la sociedad civil
migrante.

Estrategias para los Estados y las organizaciones regionales,
v el papel del conocimiento

Aunque el nuevo estatus de la OIM destaca su «naturaleza no normativar, es
posible identificar especificas normas y paradigmas de la organizacién. El prin-
cipal dificilmente podria ocultarse, puesto que se proclama justo en su lema:
«Gestion de la migraciéon para el beneficio de todos» (Centro de Informacién
de las Naciones Unidas, s/f). Dicho paradigma y sus beneficiarios reales han
sido cuestionados y criticados en la investigacién (Geiger y Pécoud, 2010; As-
hutosh y Mountz, 2011; Delgado, 2018) y entre los activistas, pero eso no ha
disminuido su interés en los Estados. Aunado a ello, sostiene que la migracién
puede tratarse de manera tecnocrética y centralizada por los Estados y las
instituciones internacionales; atribuye ademés a los migrantes el papel de «ob-
jetos» de estos esfuerzos de gestién y les niega la representacién (Piper y Rother,
2012:1737) —después de todo, la OIM es una organizacién «para la migracién,
no (principalmente) «para los migrantes» y un enfoque basado en los derechos
de la migracién no es una prioridad en su agenda.

El atractivo primordial de la norma o paradigma de gestién migratoria hacia
los Estados radica en el énfasis de la primacia de estos dltimos, la nocién de
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territorialidad y la defensa del orden westfaliano. En ese sentido, cuando los
Estados —y las organizaciones regionales como la UE— elogian constantemente
a la OIM, no sélo prometen apoyo a la organizacién, sino también a la concep-
tualizacién estatal de la gobernanza migratoria que representa (y, en cierto
sentido, para s{ mismos). Lo anterior puede ser un indicador de que la organi-
zacion es simplemente un buque que transporta los intereses de los Estados;
no obstante, yo dirfa que este paradigma ha tomado vida propia maés alld de la
relacién principal-agente.

De forma complementaria, hay una dependencia cada vez mayor de los
Estados de la OIM debido a su produccién de conocimiento hegeménico; Oleg
Korneev lo denomina una estrategia de autolegitimacién al ser valorada como
la Gnica fuente de conocimiento autorizado (2018:1686). Esto se relaciona con
la estrategia antes mencionada de las organizaciones internacionales que uti-
lizan informacién asimétrica a su favor y aumentan su daxitud». Aparte de la
experiencia adquirida en el curso de numerosos proyectos, el GMDAC de la OIM
se establecié en 2015 en Berlin como una fuente adicional de ese conocimiento.
De hecho, la demanda a «mejores datos migratorios» se ha convertido en los
Gltimos afios casi en un mantra en el contexto del debate sobre desarrollo
migratorio; adicionalmente, se cuestiona el supuesto vinculo entre mejores
datos y mejores politicas migratorias, ya que éstas a menudo se basan més en
la percepcién de la opinién publica, la esperanza de ganancias electorales, las
ideologfas, etcétera.

Tal como han apuntado Stephan Scheel v Funda Ustek-Spilda (2019), el
énfasis en los datos (cuantitativos) se encuentra en consonancia con la estrategia
de gestién migratoria de la OIM: «Permite a organismos como la OIM presentarse
como actores competentes con la experiencia para entregar proyectos de gestién
migratoria», la forma en la que se representa el conocimiento identifica «a la
migracién como una realidad Unica, coherente y, por tanto, cognoscible y ma-
nejable, reproduce asf una de las mismas doxas del &mbito de la gestién migra-
toria» (Scheel y Ustek-Spilda, 2019:665). En un anélisis de la Matriz de Segui-
miento de Desplazamiento (DTM, por sus siglas en inglés) de la OIM, Max
Cohen y Saskia Llewellyn (2019) critican la naturaleza apolitica de la presen-
tacién de datos, donde «las subjetividades y organismos clasificados son borra-
dos, mientras se prestan como objetos de control global», concluyen que «en su
lucha por convertirse en /a «autoridad epistémica, en cuanto a la produccién de
conocimiento acerca de la migracién, la OIM puede pasar por alto consideraciones



éticas y politicas cruciales con respecto a la produccién de datos migratorios»
(énfasis en el original).

El conocimiento precedente no se comparte de manera exclusiva con los
paises que financian los proyectos de las organizaciones, es decir, predominan-
temente los de destino; es también la base para el apoyo o la capacitacién en
los pafses de origen. La OIM ha sido muy activa en la creacién y la organizacién
de los Procesos Consultivos Regionales (PCR) —en su mayoria reuniones infor-
males y no vinculantes en las que la primera etapa se centra por lo general en
el establecimiento de la agenda y la definicién de temas (Hansen, 2010:9). Ello
proporciona una plataforma adicional para que promueva su enfoque de gestion.
Durante el FMMD en Ecuador (21 de enero de 2020), el presidente entrante de
los Emiratos Arabes Unidos organizé un evento paralelo en la misma fecha,
FMMD de 2020: Participacién de Mecanismos Consultivos Regionales y Grupos
de Interesados en el Lanzamiento de Asociaciones.® En este caso, con una parte
representativa de la OIM del panel, los PCR, dirigidos por la OIM, se exhibieron
como los foros més adecuados en cuanto a consultas previas a la cumbre, pro-
gramada para enero de 2021 en Dubéi. De nuevo, el enfoque se abre al debate
porque para el Sudeste Asiatico el Proceso de Bali fue elegido como el PCR apto
—empero el objetivo de ese proceso no se centra en el desarrollo sino en «el
trafico de personas, trata de personas y la delincuencia transnacional conexa»
(Proceso de Bali, 2018). Aunque el Foro de la ASEAN sobre el Trabajo Migratorio
(AFML, por sus siglas en inglés) podria haber tenido un mejor ajuste temaético
(Rother, 2018), la fuerza bésica externa detrés de él es la OIT. Planteado en estos
términos, se trata de un caso de intereses institucionales que priorizan las
consideraciones asociadas con el contenido.

Ditusién piblica

A pesar —o derivado quizd— de su renuencia al escrutinio pablico, la OIM ha
estado cada vez més activa en la esfera pablica mundial. Como se mostr6 al
inicio, antes que otras organizaciones reconoce la importancia de las redes
sociales. William L. Swing, por ejemplo, se ha convertido en una figura ptblica
con mayor visibilidad que los directores de organizaciones como la OIT y el
ACNUR. En discursos, mesas redondas y entrevistas se pronuncié en contra de

¢ Véase https://www.gfmd.org/files/documents/se_uae.pdf
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la xenofobia y a favor de la proteccién de los migrantes, emitié ademds su
mantra relativo a que «a migracién no es un problema a resolver, sino una
realidad humana que debe gestionarse» (OIM, 2015). Inclusive, ahora existe un
Festival Mundial de Cine sobre la Migracién y una de las campafias mas grandes
de la organizacién se denomina «Soy migrante» —una «plataforma para pro-
mover la diversidad y la inclusién de los migrantes en la sociedad. Esté disefiada
especificamente para apoyar a grupos de voluntarios, autoridades locales, em-
presas, asociaciones, grupos, de hecho, cualquier persona de buena voluntad
que esté preocupada por el discurso publico hostil en contra de los migrantes».
Sara de Jong y Petra Dannecker sostienen que esta campafia «no es antitética
a la misién de la OIM de gestionar la migracién de acuerdo con una légica de
productividad y racionalidad, sino més bien es una extensioén légica de la misma»
(2017:75).

La produccién de conocimiento forma parte de esta difusion y la OIM es
fuente de numerosos informes dirigidos a profesionales y académicos que los
emplean como valiosa informacién, aunque tienden a contribuir a despolitizar
el asunto migratorio. Pécoud insiste que tal estrategia se logra a través de la
confianza en términos ambiguos, del desarrollo de argumentos en el nivel abs-
tracto sin tomar posiciones claras, de la dependencia tecnocratica empirica, y de
la indiscutible «naturalizacién del contexto socioeconémico y politico global en
que ocurre la migracién» (2015:95). Relativo a la migracién, la OIM estd més co-
nectada con la comunidad epistémica, mediante la puesta en marcha de informes
de sus integrantes o invitdndolos como oradores, por ejemplo, en su escuela de
verano anual sobre migracién en Praga.” Tampoco es inusual que su personal
escriba acerca de su organizacién en volimenes publicados (véase Potaux, 2011).
Un intento reciente de atraer a la comunidad investigadora ha sido la creacién
del algo ostentosamente titulado «Sindicato lider de la investigacién migratoria»
en apoyo al PMM de diciembre de 2018. En un primer paso, se solicité a los inte-
grantes del sindicato que proporcionaran sus «tres mejores lecturas», las cuales,
como era de esperar, resultaron ser sus propios escritos. Se encargaron y presen-
taron articulos técnicos en un taller en Ginebra centrados en dos aspectos fun-
damentales: «a) Articular las interrogantes que existen actualmente en torno de
la gestién migratoria internacional, &) sugerir la forma m4s conveniente de con-
ciliar estas interrogantes de manera préactica y sostenible» (McAuliffe y Klein,

* Véase https://www.iom.cz/home/summer-school-on-migration-2017



2017a:3). A pesar de esta fuerte orientacién de gestién y politicas précticas, ademas
de distintas actividades como «apoyar comunidades sedentarias» y «combatir el
contrabando», se presté cierta atencion a los derechos de los trabajadores migrantes
y en qué medida pueden fortalecerse —aunque «sin reducir el acceso a los mer-
cados laborales de otros pafses» (McAuliffe y Klein, 2017a:3). Posterior a la publi-
cacién de los articulos (McAuliffe y Klein, 2017a:3), la iniciativa parece haberse
vuelto inactiva con la adopcién del PMM.

La OIM como actor en la gobernanza migratoria mundial

Acorde con la tendencia de las organizaciones internacionales a expandirse, la
OIM ha ampliado su expediente para incluir temas que se han puesto de moda
en décadas recientes, entre ellos el supuesto nexo entre migracién y desarrollo
(Castles y Delgado, 2008), el cambio climético y la migracién, y en general la
gobernanza migratoria mundial. El discurso sobre migracién-desarrollo se adap-
ta en particular a la organizacién, ya que permite concentrarse en los aspectos
positivos de la migracién y en las historias exitosas, sin tener que comprometerse
con discursos basados en los derechos (Piper y Rother, 2014). Asimismo, el foro
derivado del «mantra» migracién-desarrollo con su, al menos inicialmente, fuerte
énfasis en las remesas (Kapur, 2003) concuerda con el enfoque de la OIM para
la gobernanza migratoria: el EMMD es un proceso estatal, no obligatorio e in-
formal centrado en las «mejores préacticas» (Rother, 2010). Comenzé como un
foro de didlogo y un ejercicio de fomento de la confianza (Rother, 2019), el
proceso ha conseguido presencia a través de la inclusién de la migracién en los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) (Piper, 2017).

La OIM ha desempefiado una funcién muy activa en la parte del EMMD
dedicada a la Reunién del Gobierno: proporciona documentos de apoyo, facilita
oradores para las mesas redondas sobre distintos tépicos como «Perfiles Migra-
torios», «Comparacién de los marcos de movilidad Sur-Sur, <(Empoderamiento
de los migrantes al garantizar su salud y bienestar», por citar algunos. Comple-
mentariamente, se ha unido a otras organizaciones en diversos programas,
donde ocupa un destacado lugar al interior del EMMD, OIM-PNUD Incorporacién
de la Migracién al Programa de Estrategias Nacionales de Desarrollo desde 2011
y la Iniciativa Conjunta de las Naciones Unidas para la Migracién y el Desa-
rrollo, hecho que de ninguna manera la ha limitado (OIM, 2017a). Como se
prevefa, este aporte se fundamenta en la implementacién de programas, su
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integracion, una «visién de todo el gobierno» y la recopilacién de datos con poca
conceptualizacién de una perspectiva més integral para el desarrollo y las causas
profundas del subdesarrollo. Cabe mencionar que la OIM alberga la pequefia
secretarfa permanente del FMMD (organizada en gran medida por diferentes
paises receptores y foros de apoyo).

En paralelo, la OIM contribuyé a los dos UN-HLD en 2006 y 2013, esta par-
ticipacién le otorgd un papel importante en las deliberaciones sobre el PMM (el
titulo se basa en los principios de los ODS). La gama de actividades llevadas a
cabo por la organizacién son un claro indicador del nivel de representacién
alcanzado por ella; define su funcién en términos de «trabajar para movilizar
a los Estados miembro e involucrar diversos actores sociales para asegurar que
todas las voces se escuchen en el establecimiento de la agenda migratoria mun-
dial de los afios venideros, y (...) proporcionar su experiencia técnica y normativa
para apoyar el proceso del PMM, como se requiere en la resolucién de modali-
dades» (OIM, 2017b). Las actividades comprenden los documentos teméticos;
las consultas nacionales; la participacién de la sociedad civil en los PCR (como
se verd mas adelante); los Didlogos Internacionales sobre Migracién de 2017, su
principal foro de didlogo politico para los Estados miembro y observadores, ast
como organizaciones asociadas al pacto mundial; el sindicato lider en investi-
gacién y la difusién en los medios de comunicacién mencionados.

La OIM publicé una «visién» del PMM, en la que los derechos de los migrantes
poseen mayor relevancia que en documentos anteriores:

El pacto mundial presenta una oportunidad histérica para lograr un mundo en el
que los migrantes se desplacen por eleccién y no por necesidad, a través de canales
seguros, ordenados y regulares, y en el que la migracién esté bien gobernada y sea
capaz de actuar como una fuerza positiva para las personas, las sociedades y los
Estados. La OIM prevé un pacto mundial que situé los derechos, las necesidades,
las capacidades y las contribuciones de los migrantes en su nicleo, con miras a
garantizar su seguridad, dignidad y derechos humanos (OIMm, 2017c).

Para materializar esta visién, la OIM sugiere basarse en tres principios del
Marco de Gobernanza Migratoria, adoptados por sus Estados miembro como
marco general para la gobernanza migratoria: adhesion a las normas internacionales
y el cumplimiento de los derechos de los migrantes, enfoques basados en la evi-

dencia y de todo el gobierno, fomento y apoyo en sélidas asociaciones (OIM, 2017c).



En la actualidad, la OIM esté forjando su papel en la implementacién del
PMM. Igualmente, se le ha asignado una funcién crucial en la recién establecida
Red de las Naciones Unidas sobre Migracién: «La OIM actuard como coordinadora
y secretarfa de todas las partes constitutivas de la red» (s/f). La red se encuentra
todavia en sus primeras etapas, no sélo por lo que concierne a la coordinacién
(el director general de las organizaciones o su designado), sino por dotar de
personal a la secretarfa de la red (la organizacién «también estaria abierta a la
adscripcion de colaboradores de la ONU»), es indudable que la OIM tiene una
fuerte influencia en el proceso. Después de que el ahora obsoleto Grupo Mundial
sobre Migracién (GMM), no haya logrado politicas coherentes entre sus orga-
nizaciones miembro, la red tiene la encomienda de lograr «apoyar una accién
coherente de la ONU a escalas nacional, regional y mundial en apoyo de la
implementacién del GMM, en la que esa accién afadirfa valor, a la vez que se
garantizarfan vinculos bien definidos con las estructuras de la ONU en cualquier
nivel» (OIM, 2017c). Asimismo, la red ha establecido el Fondo Fiduciario de
Asociados Mdltiples (MPTE, por sus siglas en inglés) para financiar la accién
colectiva en la implementacién del PMM. Pese a que todavia es pronto para
evaluar las perspectivas de la red, se puede decir como observacién inicial que
ha comenzado a mejorar la comunicacién de proyectos conjuntos por parte de
sus miembros. Por ejemplo, una declaracién sobre covid-19, emitida el 20 de
marzo de 2020, lanzé un mensaje bastante fuerte contra la xenofobia bajo el
titulo «El covid-19 no discrimina; tampoco deberfa hacerlo nuestra respuesta»
(Red de las Naciones Unidas sobre Migracién, 2020). La declaracion fue aprobada
por representantes y activistas de la sociedad civil durante dos reuniones sos-
tenidas con la «Red de Sesiones de Interlocucién de la ONU, interesados en la
crisis de la covid-19 y migrantes», celebrada el 1 de abril de 2020. Estas fueron
organizadas por el Oficial de Enlace de la Sociedad Civil de la red, Monami
Maulik, un activista de los derechos de los migrantes desde hace mucho tiempo,
ahora también con cargo en la OIM, aunque independiente. Dichas actividades
coinciden con la creciente interaccién entre la organizacion y la sociedad civil
migrante.

La OIM y la sociedad civil migrante

Si bien la OIM ha sobresalido notablemente en la parte gubernamental de las
reuniones del FMMD, durante varios afios tuvo una presencia menor en las
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jornadas de la sociedad civil del foro. Situacién que puede atribuirse a una
desconfianza generalizada entre los activistas hacia la organizacién, quienes
la consideran un agente de politicas neoliberales debido a la mercantilizacién
del trabajo; la gestién de las fronteras; las deportaciones disfrazadas de retornos
voluntarios; y las malas précticas en el lugar, como el campo de detencién
australiano (criticas reunidas en numerosos eventos de la sociedad civil; véase
también Rother, 2013). En el FMMD de 2016 en Bangladés y en la reunién de
2017 en Berlin, Alemania, la OIM se involucré maés en estas jornadas de la so-
ciedad civil, en particular como especialista en el pacto mundial. Representantes
de la sociedad civil han planteado ciertos desafios: en Berlin, hubo llamados a
«pensar en una nueva OIM» y a promover un mandato de proteccién de la
organizacion.

Aun asf, resulta obvio que la sociedad civil es la siguiente en la fila de los
actores sociales a los que la OIM intenta acercarse. Ello se palpa en la creciente
nocién de derechos humanos en los documentos de las organizaciones y en la
designacién de Colin Rajah, un activista de los derechos de los migrantes desde
hace un largo tiempo, como su centro de enlace con la sociedad civil con el afan
de «facilitar la participacién de los lideres de la sociedad civil durante las con-
sultas para el PMM» (OIM, 2017d). La OIM organizé cinco audiencias interactivas
informales para mdltiples interesados, bajo la modalidad de grupos pequefos.
Se efectuaron entre octubre de 2017 y julio de 2018 en Ginebra y Nueva York.
El oficial de enlace de la sociedad civil de la OIM describié su papel en el proceso:
«Garantizar que la sociedad civil pueda tener el méximo compromiso posible
a lo largo de las negociaciones» (entrevista con Rajah, 4 de marzo de 2019). Los
representantes de las organizaciones mundiales de los derechos de los migrantes
apreciaron la financiacién y el apoyo de la organizacién; sin embargo, se man-
tuvieron cautelosos para no ser cooptados: «Establecimos un cortafuegos entre
el lado hermético de la OIM, y su lado institucional y operativo» (entrevista con
activista, 5 de marzo de 2019) —lo que significa que los representantes de la
sociedad civil no fueron influenciados por la financiacién con respecto a su
critica de las operaciones de la OIM en el lugar y a escala regional. Las organi-
zaciones de la sociedad civil promovieron, de igual modo, sus propias estructuras
consultivas, construyeron alianzas con Estados afines y produjeron insumos
independientes para el pacto (Rother y Steinhilper, 2019).



Conclusion

Previamente se discutié que un anélisis de la OIM como mero proveedor de
servicios e instrumento de los intereses de los Estados corre el riesgo de ignorar
aspectos esenciales. Con base en datos sobre las relaciones internacionales y la
teorfa de la organizacién es posible captar en su totalidad los multiples niveles
de estructura y participacién de la OIM. Sin duda, puede ser considerada un
actor en la gobernanza migratoria mundial con un grado de independencia que
trasciende la relacién entre el representado y el representante. Lo anterior es
visible sobre todo en su injerencia en las deliberaciones del pacto mundial, donde
definié su papel en la movilizacién de sus Estados miembro y en la comunica-
cién con distintos actores sociales.

En las dos tltimas décadas la relacién con los grupos de interés ha sido
determinante en el aumento de representacién de la OIM, en particular la ex-
pansién tematica en torno de aspectos concretos: migracién y desarrollo, mi-
gracién climética y gobernanza migratoria mundial en general. Con todo, es
indispensable vislumbrar si esta estrategia acabard incorporando més plena-
mente a la organizacién a la ONU —una sugerencia que se remonta a la Comisién
Mundial sobre las Migraciones Internacionales (CMMI) de 2015, y que planea
fusionar la OIM y el ACNUR en una Organizacién Mundial para los Refugiados
y los Migrantes (Baldwin-Edwards, 2005; Global Comission on International
Migration, GCIM, 2005). Aunque la OIM ha dejado su impronta en los diversos
debates y procesos mundiales, existen indicadores de que se trata de un proceso
bidireccional; un anélisis exhaustivo deberia centrarse en la forma en que la
organizacién podria socializar mediante esta interaccién con una gama mas
amplia de grupos de interés y la exposicién a discursos criticos.
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