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LA IMPORTANCIA DE LA COORDINACIÓN

INTERINSTITUCIONAL EN EL MARCO DE LA GESTIÓN

MIGRATORIA.

Introducción

La responsabilidad primaria en la definicioó n de la políótica de inmigracioó n que a principios de

Siglo  XX  se  encontraba  en  la  mayoríóa  de  los  Paíóses  de  Ameórica  del  Sur  a  cargo  de  las

instituciones ocupadas de la colonizacioó n rural, en la actualidad y desde hace maó s de medio

siglo, la funcioó n se le asignoó , en la mayoríóa de las estructuras gubernamentales, a las aó reas de

gobierno encargadas del ordenamiento y seguridad del territorio al interior de cada paíós, en

otros que tienen emigracioó n han desarrollado responsabilidades compartidas con el servicio

exterior y  en una excepcioó n,  las  competencias primarias le  corresponden al  Ministerio de

Trabajo.

Fue durante y despueós de la Segunda Guerra Mundial que la entrada y permanencia de los

extranjeros se transformoó  en un asunto de seguridad nacional, perspectiva que continuó a con

la  guerra  fríóa,  el  anticastrismo,  el  temor  al  terrorismo,  hasta  el  fin  del  períóodo  de  las

dictaduras y el abandono de la doctrina de la seguridad nacional, pero se retoma con nuevas

formas con el temor al narcotraó fico y de lo que se suele calificar como “nuevas amenazas”.

Paralelamente, pasadas las eópocas, en muchos de nuestros paíóses, de las grandes políóticas de

promocioó n  activa  de  migraciones  para  la  produccioó n  y  poblamiento  rural,  los  paíóses  de

Ameórica del Sur plantean en la postguerra políóticas de selectividad en el marco de una amplia

oferta  de  migrantes  provenientes  de  Europa,  selectividad  dirigida  principalmente  en  la
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ubicacioó n  de  los  inmigrantes  en  sectores  del  mercado  laboral  urbano  en  el  inicio  de  las

políóticas industrialistas de sustitucioó n de importaciones.

Una vez terminadas las corrientes de migrantes provenientes de ultramar. Los gobiernos de

los  paíóses  principalmente  receptores  orientaron  sus  políóticas  a  la  administracioó n  de

inmigrantes  provenientes  desde  otros  paíóses  de  la  regioó n.  Estas  migraciones  que  se

incrementan  a  partir  de  la  deócada  del  50,  con  ingreso  y/o  permanencia  frecuentemente

irregular  y  que  se  insertan  en  los  mismos  procesos  de  migracioó n  interna  de  los  paíóses

receptores.  Por  ello,  van  a  constituir  una  preocupacioó n  baó sica  de  aquellos  organismos

encargados del control y la documentacioó n de extranjeros.

Hubo en los uó ltimos anñ os avances importantes en algunos paíóses en materia del apoyo a los

migrantes  nacionales  en  el  exterior,  particularmente  en  las  naciones  del  subcontinente

expulsores de poblacioó n.  

Tambieón  algunos  paíóses,  se  destacaron  por  una  mejora  en  la  legislacioó n  migratoria  y  de

derechos humanos y  en políóticas y programas de regulacioó n migratoria.

Muchos sintieron la necesidad de avanzar en la coordinacioó n interinstitucional de distintas

aó reas de gobierno en cuanto  a  formulacioó n  e  implementacioó n  de políóticas  migratorias.  En

varios  casos  se  legisloó  al  respecto  y  se  crearon  comisiones  interinstitucionales  de

coordinacioó n, las que en la praó ctica, no siempre funcionaron seguó n el deseo con que se las

establecioó ,  ni  se  reunieron  las  veces  programadas.  Se  observan  casos  de  funcionamiento

aceptable, otros precario o escaso y otras instancias praó cticamente desactivadas. En muchos

casos  donde  antes  habíóa  competencias  muó ltiples,  estas  se  centralizaron,  ganando  en

operatividad, pero perdiendo la riqueza y la visioó n de las muó ltiples perspectivas.

Toda  esta  introduccioó n  abona  la  necesidad de  volver  a  diagnosticar  la  situacioó n  actual  y

proponer cursos de accioó n por parte de los paíóses que mejoren y fortalezcan las capacidades

de coordinacioó n interinstitucional, nacional y regional de políóticas y programas migratorios

en aras de  un enfoque integral  e  integrado de las  migraciones,  que maó s  que una políótica

migratoria, se constituya en una verdadera políótica poblacional y de desarrollo humano. 
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Tipología  e  importancia  de  las  instancias  de  coordinación  interinstitucional  en  la

elaboración, definición e implementación de las políticas migratorias.

Existen  distintos  modelos  de  las  instancias  de  coordinacioó n  interinstitucional  en  la

elaboracioó n,  definicioó n e  implementacioó n  de las políóticas migratorias,  a los efectos de una

mejor comprensioó n se buscaraó  tipologizarlas en tres variantes baó sicas, algunas con distintas

alternativas:

a. El modelo de competencias migratorias centradas en un solo ente público.

b. El   modelo  es  de  competencias   migratorias  compartidas  entre  dos  entes

públicos 

c. El   modelo  de  competencias  migratorias  compartidas  entre  varios  entes

públicos.

a. El primer lugar caracterizaremos al modelo de competencias migratorias   centradas  

en un solo ente público  ,   que tiene las facultades primarias y uó nicas de fijacioó n de la

políótica migratoria. Este modelo se concentra auó n maó s, cuando tambieón acumula las

competencias  de  ejecucioó n  de  las  políóticas  migratorias.  Este  tipo  de  estructura

organizativa  de  las  políóticas  migratorias, gana  en congruencia  entre  formulacioó n  y

ejecucioó n de la políótica, pero pierde en riqueza en la elaboracioó n de las políóticas. Se

coordinan poco con otras aó reas de gobierno, suele tener una mirada sesgada hacia las

competencias del ministerio del que depende (generalmente el del interior y con una

visioó n de control).

Puede tener una variante en que se distinga claramente entre el  organismo de

formulacioó n  de políóticas migratorias,  centralizado en un Ministerio con el nivel de

Secretaríóa  o  Subsecretaríóa  y  un  organismo  de  implementacioó n  y  administracioó n

descentralizado (Una Direccioó n de Migraciones). En eó ste uó ltimo Caso, al menos existe

un control políótico sobre el oó rgano ejecutor, cosa que no se da en el primero.

La mayor debilidad de eó ste modelo se encuentra en el momento de formular la

políótica migratoria, ya que no siempre tiene debidamente en cuenta la coordinacioó n

con otras aó reas de políótica puó blica al disenñ ar  la  misma como por ejemplo,  empleo,

desarrollo econoó mico, salud, educacioó n, etc. Se ha buscado suplir estas deficiencias del

modelo,  con  responsabilidades  articuladas  e  instancias  interinstitucionales  de
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coordinacioó n,  pero que en la praó ctica no se ponen en funcionamiento o se reuó nen

esporaódicamente. Suele ser un modelo tributario de políóticas migratorias orientadas al

control.  Aunque,  en la  implementacioó n,  a  veces tambieón  adolece de debilidades de

coordinacioó n con los organismos de seguridad o con las aó reas consulares.

En eó ste primer modelo, el flujo de autoridad formal se da principalmente entre el

ente  centralizado  formulador  de  las  políóticas  y  el  descentralizado  ejecutor  de  las

mismas y al interior de ambos a traveós de su estructura jeraó rquica.

Pero el flujo de la actividad regulatoria puede descender verticalmente, ascender

entre ambas cumbres estrateógicas  o conectarse horizontalmente entre los niveles de

las tecnoestructura con la líónea de gerencia media o con el  staff  de apoyo o entre

niveles operativos. Tambieón pueden vincularse entre síó cada uno de estos niveles de

fijacioó n de políóticas y de administracioó n, respectivamente. Coordinacioó n funcional, que

es eficiente, pero genera muchos conflictos de competencia y decisioó n, en definitiva de

poder.

Esto produce constelaciones de trabajo2,  que muchas veces dan lugar a equipos

temporarios  o  permanentes  interaó reas.  La  comunicacioó n3 no  soó lo  es  formal,  sino

tambieón suele ser informal. Es estrateógica en la aprobacioó n de planes y programas, es

normativa  en  cuanto  a  las  disposiciones  legales  de  regulacioó n  migratoria  y  es

compleja, pero necesariamente informatizada, en cuanto a gestioó n y control, por los

voluó menes de informacioó n que debe manejarse.

Los procesos decisorios pueden ser simples y lineales o pasar por muó ltiples de

estas instancias.

Pueden ser centralizados o descentralizados o desconcentrados donde se delegan

funciones decisorias para una maó s aó gil administracioó n migratoria, buscando acercar

las  decisiones  a  regiones,  provincias,  municipios,  cerca  de  donde  se  encuentra  el

ciudadano  usuario  o  el  migrante.  Tambieón  otra  praó ctica  es  delegar,  mediante

convenios, competencias en fuerzas de seguridad u otras aó reas de gobierno partes de

la ejecucioó n o el control migratorio.

2 Henry Mintzberg, Diseño de organizaciones eficientes- Ed. El Ateneo Buenos Aires, 2001
3 Krieger, Mario; Franklin, Enrique; Comportamiento organizacional, Pearson, México 2010, Cap 10
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b. El  segundo  modelo   es  el  de    de  competencias  compartidas  entre  dos  entes  

públicos.  Asumen la mayor parte de las competencias migratorias. Se ha presentado

principalmente en aquellos paíóses que ademaó s del control migratorio atienden a sus

conciudadanos  en  el  exterior.  Crea  responsabilidades  conjuntas  sobre  la  temaó tica

migratoria.  Su  fortaleza  reside  en  que  gana  en  coordinacioó n  entre  dos  aó reas

íóntimamente vinculadas a las políóticas migratorias. (Por ejemplo, interior y exterior)

En materia  de  ejecucioó n  mejora la  administracioó n  de  admisioó n  y  otorgamiento  de

visas a los extranjeros a traveós del aó rea consular y responsabiliza del control al aó rea de

interior. Su debilidad comparada con el primer modelo es que se pierden las ventajas

de la unidad de concepcioó n y accioó n. Requiere mayores mecanismos de consenso en la

formulacioó n de la políótica y de coordinacioó n en la ejecucioó n de la misma. 

En este modelo, el flujo de autoridad es maó s complejo, las competencias suelen

estar compartidas y delimitadas por una reglamentacioó n, que a veces es precisa, pero

en  otros  casos  es  ambigua.  La  coordinacioó n  es  esencial  a  eó ste  modelo.  Cobra

importancia  el  flujo  comunicacional,  tanto  en  comunicacioó n  orientada  a  la  accioó n

estrateógica4 como la orientada a la accioó n simple5 cotidiana de los traómites y la gestioó n

migratoria y es fundamental la comunicacioó n normativa5, para preservar la unidad de

interpretacioó n y accioó n en la tramitacioó n migratoria de casos similares. La vinculacioó n

informaó tica en red es fundamental para lograr eficacia en este modelo.

Esto  produce  constelaciones  de  trabajo  interjurisdiccionales  y  procesos

decisorios complejos que si carecen de sistemas de informacioó n adecuados tornan el

sistema ineficiente. Tambieón resulta conveniente contar mecanismos de coordinacioó n

e  instancias  o  mecanismos  de  resolucioó n  de  desavenencias  y  conflictos

interjurisdiccionales.

c. El tercer modelo   es de competencias de   múltiples dependencias  .   

La presencia de  eó ste modelo surge cuando nos  encontramos con competencias

migratorias  compartidas  entre  varias  aó reas  de  gobierno  que  forzosamente  deben

concertar, consensuar y cooperar tanto en la formulacioó n de la políótica como en los

mecanismos de ejecucioó n de la misma. Por ejemplo: funciones compartidas entre las

aó reas  de  trabajo,  interior,  relaciones  exteriores,  seguridad,  poblacioó n,  entre  otras

4 Krieger, Franklin, op cit.
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posibles. Su ventaja residiríóa en materia riqueza y coordinacioó n al formular la políótica

y su debilidad se  encontraríóa  al  momento de implementarla  si  los  mecanismos de

coordinacioó n y vinculacioó n no se encuentran muy afiatados.  En este uó ltimo caso es

interesante resaltar el modelo Brasilero, que pone la políótica inmigratoria como aó rea

de responsabilidad primaria del Ministerio de Trabajo y empleo y no del Ministerio del

Interior,  como predomina en los  otros casos.  Esto  hace presuponer que la políótica

migratoria estaó  maó s orientada a la fluctuacioó n del empleo que al desarrollo que a las

políóticas de control. Requiere mayores mecanismos de negociacioó n en la formulacioó n

de la políótica y de coordinacioó n en la ejecucioó n de la misma. Cabe senñ alar, que en el

caso Brasilero, esto no ha ido en detrimento de las funciones de control.

Para este modelo, caben las mismas observaciones que las formuladas para el

modelo  anterior  pero  con  mayor  complejidad  y  dificultad  de  articulacioó n.  Los

mecanismos de concertacioó n, negociacioó n y tratamiento de las diferencias suelen ser

muy importantes para lograr eficiencia. El modelo que gana en riqueza y perspectiva

estrateógica en la fijacioó n de políóticas, se vuelve complejo y burocraó ticamente pesado a

la hora de ejecutarlas.

Los tres modelos requieren para la construccioó n de la políótica migratoria del establecimiento

de  mecanismos  de  consulta,  articulacioó n  y  consenso  entre  actores  sociales  relevantes,

interesados, beneficiarios y afectados por la políótica adoptada.

En este sentido, es conveniente avanzar en la legislacioó n migratoria y en las normas que rigen

los entes encargados de formularla y ejecutarla, (en los casos que auó n no se lo haya realizado)

a los efectos de precisar los mecanismos de consulta que deben ser establecidos para fijarla.

De la misma manera deben auditarse los mecanismos de ejecucioó n de la misma, por auditorias

del Estado y audiencias puó blicas que permitan una evaluacioó n de la gestioó n de los mismos, a

maó s  de  los  controles jeraó rquicos  y  de los  otros dos poderes del  Estado.  Es recomendable

emplear el modelo de auditorias de riesgo, para prevenir y anticipar problemas de gestioó n.

En materia  de  formulacioó n  de  políóticas  puó blicas  migratorias,  la  tensioó n  entre  modelos  se

encuentra en si  se quiere ganar  en coherencia entre la  políótica  y  la  implementacioó n,  maó s

propia del primer modelo, o en una políótica fruto de oó pticas complementarias, maó s propia del

segundo modelo o de oó pticas distintas, maó s propias del tercero.
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En materia de ejecucioó n de las políóticas los modelos 2º y 3º plantean importantes desafíóos de

coordinacioó n,  que de no lograr  establecerse  redundan en la  ineficacia  de  la  políótica,  o  no

considerar temas laborales, de gobernabilidad migratoria, de desarrollo, de incorporacioó n de

migrantes con conocimientos, habilidades, capacidades o competencias especíóficas que el paíós

receptor  no  cuenta  en  cantidad  suficiente.  Las  políóticas  migratorias  asíó  disenñ adas  no

acompanñ an  los  procesos  de  integracioó n  de  Sudameórica.  Es  que  maó s  que  una  políótica

poblacional y de gobernabilidad migratoria, en el fondo subyace una oó ptica de control. Esta

oó ptica es contraria a los mecanismos de integracioó n a los que se encuentran abocados los

paíóses  y  probablemente,  a  medida  que avancen y  se  afiancen estos  procesos,  los  mismos

deberaón  ser  acompanñ ados  por  mecanismos  de  integracioó n  poblacional  y  derechos  de

ciudadaníóa ampliados a todo el espacio de integracioó n. 

Para el correcto funcionamiento de los tres modelos resulta clave el contar con un completo,

bien  equipado  sistema  de  informacioó n,  sin  el  cual  no  puede  resguardarse  el  eficaz

cumplimiento  de  la  políótica,  los  niveles  adecuados  de  control  de  ingreso  y  ingreso,

otorgamiento  de  visas   y  de  residencia  y  permanencia.  Pero  si  se  quiere  avanzar  en  la

gobernabilidad  migratoria  y  políóticas  de  poblacioó n,  es  necesario  relevar  ademaó s  las

necesidades  de  empleo,  sus  calificaciones  y  los  requerimientos  de  los  distintos  clusters

productivos.

Soó lo  los  sistemas  informativos  integrados,  y  “on  line”  cuando  requeridos  garantizan  el

funcionamiento adecuado de los mecanismos de coordinacioó n y esto es vaó lido para los tres

modelos,  pues la mayor responsabilidad en un ente  migratorio no redime de la necesaria

vinculacioó n con otras aó reas como son las laborales o las de seguridad.

La articulación entre organismos formuladores y ejecutores de políticas migratorias

Es de buen principio de gestioó n puó blica separar  el disenñ o y la formulacioó n de políóticas

puó blicas de la ejecucioó n de las mismas para un mejor control de los oó rganos ejecutores por

parte  de  los  formuladores.  Las  competencias  de  disenñ o  y  formulacioó n  se  encuentran  o

deberíóan estarlo, en el nivel centralizado y las de implementacioó n generalmente, en el nivel
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descentralizado. La formulacioó n de las políóticas migratorias,  deberíóa encontrarse en el aómbito

centralizado, de un ministerio con el rango de secretaríóa de Estado o subsecretaríóa vinculada

a políóticas  poblacionales,  de  trabajo,  o  de  desarrollo econoó mico o de control  y  seguridad.

Pero,  es  de  hacer  notar  que concebir  las  políóticas  migratorias  vinculadas solamente  a  las

actividades de control y seguridad es minusvalorar la relevancia de las mismas. 

No es conveniente que se encuentren en un rango menor, pues careceraón de peso especíófico

tanto en el disenñ o y formulacioó n de la políótica, como su control posterior de ejecucioó n por

parte de un ente descentralizado a cargo de la administracioó n migratoria ( A veces dos si se

consideran  tambieón  los  servicios  consulares,  tal  como  se  viera  anteriormente  donde  se

distinguíóa entre organismos maó s vinculados a la actividad inmigratoria de los relacionados

principalmente con la actividad emigratoria y de atencioó n de nacionales en el exterior.)

Las  decisiones  baó sicas  de  gobierno  en  materia  poblacional,  en  general,  y  en  materia

migratoria, en particular, se expresan a traveós de las políóticas puó blicas, definidas como pautas

generales de decisioó n y accioó n destinadas a dar respuesta a cuestiones y problemas actuales o

potenciales en la materia.

Para  poder  cumplir  con  sus  funciones,  es  necesario  que  los  sistemas  de  formulacioó n  de

políóticas migratorias cuenten con capacidades para prever, identificar y definir problemas, y

para gestar e implementar políóticas eficaces.

En el proceso de formulacioó n de políóticas migratorias, se advierte frecuentemente la carencia

de marcos de referencia y modelos precisos y compartidos, la insuficiencia de informacioó n

con validez concertada y la ineficiente gestioó n del recurso informativo disponible.

La  decisioó n  de  políótica  migratoria,  requiere  una  captacioó n  sistemaó tica  y  concertada  de  la

realidad,  en la  que los  participantes aporten sus diversas perspectivas e interpretaciones,

junto con los valores para transformarla, pero no podríóan desconocer o diferir en cuanto a los

datos maó s relevantes de dicha realidad.
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Cuando no se cuenta con modelos y datos empíóricos de validez aceptada, cada actor puede

diagnosticar,  proponer  o  rebatir  praó cticamente  cualquier  cosa  con  relacioó n  a  la  presunta

realidad,  esgrimiendo cosmovisiones,  posiciones  y  argumentos  con insuficiente  rigor  para

sustentar políóticas puó blicas eficaces.

Frente a las divergencias baó sicas sobre los distintos aspectos de la realidad, la naturaleza de

sus problemas, sus alcances y su magnitud, no es posible siquiera convenir un conjunto de

ejes de políótica del Estado -maó s que de gobierno- que permitan garantizar la gobernabilidad

migratoria.

Si  bien  los  organismos  formuladores  de  políóticas  migratorias  no  constituyen

cuantitativamente la parte maó s significativa de la totalidad del sector puó blico encargado de las

migraciones, ya que los organismos de administracioó n y ejecucioó n de la políótica suelen ser

maó s importantes en dimensioó n y presupuesto,  síó lo son en teó rminos de la sustantividad de la

gestioó n  de  gobierno.  Es  por  ello  que  se  recomendaba  que  tuvieran  un  nivel  jeraó rquico

adecuado  en  la  piraómide  decisional  (Al  menos  Secretaríóa  o  subsecretaríóa  de  Estado  o

equivalentes) pues de no ser asíó le resulta imposible dictar políóticas y controlar su aplicacioó n

a entes descentralizados de ejecucioó n y administracioó n migratoria poderosos en presupuesto

y dotaciones de personal. Cuando la dependencia es directa del ente descentralizado del nivel

Ministro,  con o sin el auxilio de una Direccioó n,  el primero suele tener otras funciones que

atender y si carece de la asistencia teócnico-profesional necesaria se suele apoyar en el  propio

ente descentralizado ejecutor de políóticas y responsable de la administracioó n migratoria. En la

praó ctica el ente ejecutor y administrador es el  que disenñ a  y propone la formulacioó n de la

políótica, la ejecuta y no tiene nadie que cuente con capacidad de evaluarla y controlarla en el

seno del Poder Ejecutivo, en cuanto políótica sustantiva. Quedaraón los controles internos de

auditoria, y externos del parlamento y sociales. El nivel políótico se encuentra muchas veces

prisionero del nivel de ejecucioó n.

Es  recomendable  que  los  organismos  de  formulacioó n  de  políóticas  migratorias  Formulen

escenarios,  realicen  un  anaó lisis  FODA,  evaluó en  los  distintos  actores  de  las  políóticas

migratorias,  consulten  e  incorporen  al  proceso  de  planeamiento  a  la  red  de  actores

migratorios  e  interesados  y  potencialmente  afectados  por  las  políóticas  para  una  mejor
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formulacioó n  de  alternativas  estrateógicas.  Disenñ en  e  implementen  planes  estrateógicos,

migratorios  y  aprueben  los  planes  programas  y  establezcan  contratos  programa  con  los

organismos de ejecucioó n de la políótica  e intervengan en la supervisioó n de la asignacioó n de

recursos presupuestarios y en el control de la ejecucioó n de actividades y recursos.

Una de las caracteríósticas a tener en cuenta en la  formulacioó n  de los  planes es que en el

aómbito  de  la  formulacioó n  de  políóticas  migratorias,  resulta  difíócil  dimensionar  objetivos  y

resultados  tal  como  ocurre  en  organismos  que  prestan  servicios  o  tienen  productos  maó s

medibles.

Pero esto no significa que no pueda medirse el impacto de las políóticas y la calidad del disenñ o

de las mismas.

La evaluacioó n  de políóticas puó blicas migratorias requiere una metodologíóa  de investigacioó n

sistemaó tica sobre la implementacioó n y efectividad de programas o políóticas determinadas. 

Se  distinguen dos clases de  mecanismos de evaluacioó n:  la  primera el  “policy  analysis”  de

dimensioó n prospectiva y anticipatoria, dirigida a evaluar el impacto de decisiones que se estaón

por tomar, en tanto que la segunda se orienta a programas en ejecucioó n o finalizados con el

objeto de evaluar sus resultados y redisenñ ar políóticas futuras.

En  el  primer  caso  se  evaluó a  el  impacto  que  tendríóa  la  políótica  propuesta  entre  futuros

migrantes, beneficiarios, interesados, afectados, grupos de presioó n y factores de poder. En el

modelo es importante poder establecer a priori  los apoyos y los rechazos que generaraó  la

políótica a implementar, con el objeto de incorporar esta informacioó n al anaó lisis de viabilidad

de la misma. Con estos datos,  se realizaraón las modificaciones de los eventuales cursos de

accioó n, para su implementacioó n o abandono, dependiendo de los rechazos o apoyos y de la

voluntad políótica de llevarla a cabo.

Esto, que parece de una loó gica elemental, no siempre se lleva a cabo antes de establecer una

políótica o un nuevo programa en la materia, aunque se cuente con tiempo para ello. Requiere
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de  teó cnicas  como:  anaó lisis  de  opinioó n,  de  contenido,  indagacioó n  de  grupos  de  opinioó n,

encuestas, reunioó n con informantes clave, etc.

En el segundo caso, el preguntarse sobre la eficacia de una determinada políótica migratoria,

implica,  ademaó s  de  medir  el  impacto  que  la  misma  ha  tenido  sobre  la  ciudadaníóa  y  la

poblacioó n migrante, evaluar la implementacioó n, en cuanto a metas logradas respecto de los

objetivos  originalmente  propuestos.  Es  decir,  el  grado  de  eficiencia  de  la  organizacioó n

encargada de llevarla a cabo y la medicioó n de sus resultados.  Esta evaluacioó n puede tener

distintas finalidades; por ejemplo: a) detectar las debilidades, o los espacios problema de un

determinado  programa  migratorio  para  mejorarlo  en  el  futuro;  b)  estudios  de

implementacioó n, que pretenden evaluar el funcionamiento real del programa, de las acciones

conectadas al mismo, sus dificultades y sus puntos críóticos con el objeto de mejorarlo y c) la

evaluacioó n final del programa, con el fin de compararlo con programas alternativos para la

decisioó n sobre su continuidad.

Ambas clases de evaluacioó n ayudan a formular alternativas de políóticas puó blicas migratorias y

cualifican el  proceso de toma de decisiones por un mayor conocimiento de las relaciones

causa-efecto.

Frente a la complejidad de las cuestiones y los problemas que involucran a la Sociedad, el

modelo pretendido apunta a fortalecer las capacidades de la Administracioó n Puó blica  para:

• Detectar,  identificar,  anticipar,  articular,  sintetizar  y  procesar  eficazmente

problemaó ticas claves para la calidad de vida y el desarrollo de la Sociedad.

• Convocar y concitar la participacioó n de los distintos actores relevantes en la políótica

migratoria.

• Concertar y establecer los estados deseados.

• Obtener y procesar la informacioó n para el anaó lisis de escenarios relevantes.

• Generar, elaborar, seleccionar e instrumentar opciones de políóticas migratorias y su

vinculacioó n  con  políóticas  poblacionales,  de  desarrollo,  laborales,  de  inclusioó n,  de

derechos humanos,  de  igualdad y  otras políóticas  puó blicas  de  incidencia  directa  o

indirecta sobre la políótica migratoria

13



• Evaluar la viabilidad y el impacto de las opciones de políótica entre los migrantes,

beneficiarios, interesados, afectados, grupos de presioó n y factores de poder.

• Implantar  las  opciones  seleccionadas  con  eficaces  mecanismos  de  coordinacioó n

interorganizacional.

• Monitorear y controlar el desempenñ o de las políóticas migratorias, asíó como evaluar

sus resultados e impactos, a fin de realimentar el ciclo de formulacioó n y proceder

oportunamente a los ajustes, modificaciones y replanteos pertinentes.

• Lograr acuerdos relativos a los ejes centrales de las políóticas puó blicas migratorias,

que sean eficaces para garantizar la  gobernabilidad por encima de quienes,  en el

marco de la alternancia democraó tica, tengan a su cargo el gobierno.

Los  mecanismos  de  vinculación  entre  organismos  formuladores  y  ejecutores  de

políticas migratorias 

En la descripcioó n presentada anteriormente, subyace un esquema de articulacioó n entre los

organismos  formuladores  de  políótica  migratoria   y  los  prestadores  de  servicios  o

administracioó n migratoria, que resulta conveniente profundizar.

Se considera que los sistemas de formulacioó n y control de políóticas responden a una piraómide

de decisiones:

• En el veó rtice superior o cumbre estrateógica, de la políótica migratoria (Gabinete, Ministros

Secretarios)  se  analizan  escenarios  y  situaciones  globales,  se  fijan  objetivos  y  metas

generales y líóneas estrateógicas, se asignan recursos y prioridades agregados, se efectuó a el

anaó lisis de la gestioó n poniendo eónfasis en el impacto alcanzado por la consecucioó n de las

metas, se impulsa la adopcioó n de medidas para la correccioó n de desvíóos y la remocioó n de

obstaó culos;

• A  medida  que  se  desciende  en  la  piraómide  organizacional,  los  objetivos  generales  en

materia  de  políóticas  de  desarrollo  econoó mico-social,  poblacional  y  migratorias  son

desagregados, se explicitan objetivos especíóficos, se identifican procesos y actividades que

operacionalizan las decisiones, se gerencian los recursos, se pone los servicios migratorios

disposicioó n de la comunidad nacional, regional e internacional.
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• Los organismos formuladores de políóticas migratorias y poblacionales tienen, o deberíóan

tener para una correcta formulacioó n de las mismas:

o Una  cumbre  estrateógica,  de  neto  caraócter  políótico  que  debe  asegurar  el

desarrollo y cumplimiento de las políóticas migratorias.

o Una  líónea  de  gerencia  media  constituida  por  direcciones  y  departamentos

acompanñ ada  de  un  staff  de  apoyo  teócnico  con  expertez  en  la  temaó tica

migratoria, poblacional, de desarrollo econoó mico y social y de seguridad, que

sean  capaces  de  evaluar  escenarios,  desarrollar  el  ciclo  de  las  políóticas

migratorias, desarrollar los contratos programas con las unidades de ejecucioó n

de  la  políótica  migratoria,  evaluar  programas  y  asignar  o  supervisar  la

asignaciones  presupuestarias  a  los  programas  junto  con  el  aó rea  de

presupuesto puó blico. 

o Una  tecnoestructura  entrenada  en  administracioó n  de  programas,

presupuestacioó n,  control  de  gestioó n,  tablero  de  comando  y  sistemas  de

informacioó n.

o Un nuó cleo operativo que asegure los insumos, traómites y proveen de apoyo a

las demaó s funciones.

Los  organismos  prestadores  de  servicios  o  administracioó n  migratoria,  en  especial  si  son

descentralizados, tambieón tienen o deberíóan contar con:

o Una  cumbre  estrateógica  encargada  de  formular  el  plan  estrateógico  del

organismo, el anaó lisis de escenarios y FODA, (donde aparezcan las demandas

poblacionales,  de  desarrollo,  de  igualdad,  de  geónero;  etc.)  de  proponer

políóticas al organismo encargado de formulacioó n, asíó como elevar propuestas

de adecuacioó n de la legislacioó n,  procedimientos,  procesos,  y requisitos de la

tramitacioó n  migratoria.  Si  son centralizados,  igual  es  posible  y  conveniente

realizar un plan estrateógico sectorial, contribuyente al plan estrateógico global

del Organismo del cual depende o integra.

o Un Staff especialista en los procesos de administracioó n migratoria: Admisioó n,

control  fronterizo,  control  de  permanencia,  radicacioó n,  renovacioó n  de
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permanencia, inmigrantes con capital, residencia temporaria; gobernabilidad

migratoria;  etc.  y  eventualmente  administracioó n  de  emigrados  de  no  ser

responsabilidad  del  servicio  exterior,  administracioó n  de  convenios

migratorios. Juridicidad y normativa migratoria

o Una líónea de gerencia media constituida por direcciones y departamentos que

son capaces de administrar los proceso migratorios.

o Una  tecno-estructura  con  expertez  en  administracioó n,  presupuestacioó n,

control  de  gestioó n,  tablero  de  comando  y  sistemas  de  informacioó n  de

programas migratorios.

o Un nuó cleo operativo que aseguran los insumos, traómites y proveen de apoyo a

las demaó s funciones.

En la Articulacioó n entre los organismos de la Administracioó n Central Formuladores de Políótica

Migratoria  y  los  Prestadores  de  Servicios  Migratorios  o  administracioó n  migratoria

centralizados o descentralizados, se plantean los siguientes desafíóos:

1. La tendencia de la cumbre estrateógica a centralizar toda vez que tema un

desplazamiento de fines o un desvíóo de las metas establecidas en materia

de implementacioó n de políóticas y gestioó n migratoria. Cabe consignar que la

gestioó n puó blica claó sica, por funciones y actividades, no tiene otro meó todo

para controlar que centralizar, en vez la gestioó n por objetivos, como se veraó

maó s adelante cuenta con los acuerdos programa y los convenios de gestioó n.

2. La  tendencia  de  reparticiones  de  nivel  medio  de  responsabilidad

migratoria y sus gerencias a balcanizar y compartimentar las estructuras a

los  efectos  de  lograr  mayor  autonomíóa  y  poder  en  el  manejo  de  sus

unidades  con  coordinacioó n  restringida  o  meramente  por  normas  y  en

funcioó n de una divisioó n y estandarizacioó n del trabajo.

3. La tendencia de la tecno-estructura profesional  y operativa migratoria a

auto-referirse,  generando  una  burocracia  mecaónica  estandarizada  por

normas(Escudarse  atraó s  de  la  norma).  Un  ritualismo,  importa  maó s  los

COÓ MO que los QUEÓ .

4. La  tendencia  de  la  burocracia  a  no  cumplir  metas,  plazos  y  niveles  de

productividad generaóndose demoras y acumulacioó n de traómites atrasados
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y a una rigidez estructural frente a diversas demandas y cargas de trabajo

por variaciones en flujos y traómites migratorios.

La solucioó n a estos desafíóos es una gestioó n orientada al cumplimiento de objetivos planteados

en una políótica migratoria para satisfaccioó n de ciudadanos y migrantes en el marco de una

políótica poblacional maó s amplia que haga realidad la gobernabilidad migratoria y los derechos

de los migrantes.

Las  instancias  interinstitucionales  de  articulación  y  coordinación  de  las  políticas

migratorias y su implementación.

Debido  a  la  complejidad  del  fenoó meno  migratorio  y  al  desarrollo  de  diferentes  y  nuevas

modalidades del mismo, las instituciones senñ aladas, que estaón representadas en organismos

especíóficos, han ido buscando nuevas y maó s amplias articulaciones institucionales. Asíó en el

entendido de que las definiciones de políóticas migratorias no se agotan en los aspectos de

seguridad  y/o  laborales,  los  Gobiernos  han  ido  creando  instancias  de  articulacioó n

interinstitucional que amplíóan la participacioó n de los diferentes organismos.

En  lo  formal,  algunos  paíóses,  tienen  conformado  una  instancia  interministerial,  con

dependencias y jerarquíóa diferentes,  En esta líónea se pueden mencionar como ejemplos, el

Consejo Nacional de Migracioó n en Bolivia,  el  Consejo Nacional de Inmigracioó n en Brasil,  la

Comisioó n Nacional de Migraciones en Colombia, la Comisioó n Asesora sobre Migraciones en

Chile,  el  Consejo  Consultivo  de  Políótica  Migratoria  en  Ecuador,  el  Consejo  Nacional  de

Coordinacioó n Econoó mica en Paraguay, el Consejo Nacional de Extranjeríóa en Peruó , la Comisioó n

de  Migracioó n  en  Uruguay,  y  en  Venezuela  la  Comisioó n  Presidencial  para  la  Inmigracioó n

Selectiva; etc.  

Si bien todas estas instancias interinstitucionales estaón formalizadas, su funcionamiento no

tiene la misma continuidad y resultados en la definicioó n de políóticas en los diferentes paíóses

de la regioó n.
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La  gestioó n  por  objetivos  y  resultados,  el  modelo  en  red,  equipos  de  tareas

interorganizacionales evaluados por su desempenñ o y organizaciones adhocraó ticas flexibles, la

gestioó n  de  los  recursos  humanos  por  directorios  de  competencias  son  algunas  de  las

respuestas a estos desafíóos.

Los mecanismos de vinculacioó n, coordinacioó n y articulacioó n aparecen como muy importantes

para el eóxito en la formulacioó n y en la implementacioó n de las políóticas migratorias. Como se ha

visto  en  muchos  paíóses  de  la  regioó n  se  han  creado  instancias  de  coordinacioó n

interinstitucional, pero muchas de ellas no han sido auó n puestas en vigencia o su rol ha sido

menor.

Por ello, resulta necesario que las administraciones puó blicas puedan ir superando los modelos

burocraó ticos  de  compartimentacioó n  sectorial  para  poder  ir  desarrollando  mecanismos

organizacionales sisteómicos, vinculados y de trabajo en red, propios de una administracioó n

moderna. Para ello es necesario, tanto desarrollar en algunos casos, e implementar en otros,

los  mecanismos  políóticos  de  articulacioó n,  como  instancias  normativas  de  vinculacioó n  y

soportes informaó ticos de trabajo en red.

Como consecuencia, la formulacioó n de políóticas se ve afectada por un proceso dual. Por un

lado,  la  diversidad  de  intervenciones  del  Estado  en  materia  migratoria  requiere  de  la

participacioó n de muó ltiples jurisdicciones, como ya se ha observado. Por el otro, la interaccioó n

de factores a tomar simultaóneamente en consideracioó n,  requiere una coordinacioó n que sea

capaz de operar las síóntesis necesarias para la adopcioó n de decisiones.

Las instituciones de gobierno reconocen, procesan y operan sobre las cuestiones incluidas en

sus agendas a traveós de un modelo central, constituido por la propia estructura organizativa.

Pero dicha estructura estaó  basada en una divisioó n del trabajo que sectoriza el tratamiento de

los diversos aspectos de las cuestiones y problemas, con una virtual ausencia de perspectivas

integradoras.

En las uó ltimas deócadas muchos paíóses han buscado desarrollar instancias de coordinacioó n,

vinculacioó n y articulacioó n transversal.  Estos mecanismos van desde instancias superiores con
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rango constitucional como los casos de Argentina y Peruó ,  hasta oó rganos de la Presidencia,

comiteó s  comisiones  etc.   pero,  pocos  son  los  resultados  concretos.  Es  probable  que  la

articulacioó n,  para  tener  eóxito  deba  darse  desde  la  misma  formulacioó n  de  programas

presupuestarios  y  estos,  antes  de  ser  otorgados  deberíóan  contener  una  instancia  de

negociacioó n coordinacioó n y complementacioó n programaó tica. Luego, los oó rganos de evaluacioó n

y  control  deberíóan  evaluar  el  efectivo  cumplimiento  de  lo  previsto  en  los  programas

articulados.  

La pregunta básica en este punto es si es conveniente o no concentrar funciones en un

solo organismo o distribuirlas entre varios.

Ya  se  han  examinado  las  conveniencias  y  restricciones  de  uno  y  otro  modelo,  siendo las

funciones  migratorias  baó sicas  las  que  hacen  a  la  definicioó n  de  políóticas  a  aplicar,  y  la

diferencia entre emigracioó n e inmigracioó n y entre las perspectivas de  control, y de desarrollo

econoó mico social, de mercado de trabajo y estrategia poblacional, pareceríóa aconsejable una

coordinacioó n entre diferentes organismos, auó n en los modelos centralizados.

Asíó,  frente a la tendencia controladora que se observa en los organismos migratorios, seríóa

conveniente que las políóticas puedan ser definidas en espacios con poder de decisioó n políótica

maó s  amplios  no  necesariamente  vinculados  a  un  solo  Ministerio.  Las  comisiones

interinstitucionales  permiten  recoger  la  opinioó n  de  las  diferentes  partes  involucradas  y

concertar la formulacioó n de políóticas migratorias teniendo en cuenta distintas oó pticas de un

mismo gobierno, en la medida que articulan distintas esferas de la sociedad e intereses de

políótica puó blica.

Esta dispersioó n de funciones soó lo puede operar adecuadamente si estaó  acompanñ ada por una

coordinación interinstitucional  de la gestioó n.  Para ello,  los espacios cerrados tíópicos del

esquema  burocraó tico  tradicional  deben  abrirse,  establecieóndose  la  cooperacioó n  entre  las

instituciones en forma real y no soó lo formal.

La  distribucioó n  de  funciones  con  una  buena  coordinacioó n  interinstitucional  permite  una

mayor eficiencia a cada una de las partes, las cuales tendraón objetivos precisos y mecanismos

apropiados para su funcioó n.
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Lo fundamental aparece con la coordinacioó n de las políóticas migratorias con otras de mayor

envergadura que las incluyen, como son las de desarrollo econoó mico – social; poblacionales,

de trabajo, de derechos humanos, de salud, educacioó n, infraestructuras; etc. para ello, como ya

se  ha  visto,  la  vinculacioó n  y  coordinacioó n  transversal  entre  oó rganos  del  Estado,  resulta

fundamental. Para ello, cuando existen, es necesario poner en funcionamiento los organismos

institucionales superiores de coordinacioó n de políóticas puó blicas. (Como Jefatura de Gabinete

de Ministros, Primeros Ministros, Secretaríóas Generales o de Coordinacioó n de la Presidencia u

otros oó rganos con funciones equivalentes que asumen distintas denominaciones seguó n los

paíóses, siendo esto vaó lido para todas las políóticas, no soó lo para las migratorias).

La ampliación de la vinculación y coordinación hacia territorios y gobiernos locales y la

cooperación pública, privada y No Gubernamental. 

Otra cuestioó n importante en el desarrollo de la gestioó n administrativa migratoria, es si dicha

gestioó n va a ser ejecutada en forma restringida o ampliada.

El concepto de "seguridad" con el que se envuelve muchas veces al tema de la administracioó n

migratoria  hace  que  la  gestioó n  se  reduzca  exclusivamente  a  uno  o  dos  organismos

gubernamentales.

El  resultado de  esta  modalidad es que se  sobrecarga  al  gobierno de actividades,  con dos

posibles  resultados:  o  se  incrementa  el  presupuesto  para  atender  al  aumento  de  trabajo

(cuando eó ste se da), o bien se reduce la eficiencia de la gestioó n.

Esta situacioó n es especialmente problemaó tica en el desarrollo de programas especiales, como

por  ejemplo  el  de  regularizacioó n  de  indocumentados,  que  exigen  una  multiplicacioó n  del

trabajo normal.
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Una  instancia  de  ampliacioó n  de  la  ejecucioó n  es  el  de  la  delegacioó n  de  funciones  de  los

organismos migratorios a otras entidades gubernamentales. Por ejemplo, la delegacioó n de las

funciones de control a organismos de seguridad con amplia experiencia en aó reas de frontera.

Otra  instancia  es  la  ampliacioó n  de  participacioó n  a  entidades  no  gubernamentales.  La

intervencioó n de organizaciones privadas, de las iglesias y de las mismas organizaciones de

colectividades de migrantes en la aplicacioó n de programas de regularizacioó n migratoria, ha

dado a eó stos la posibilidad de una mayor cobertura, facilitacioó n de traómites, confianza por

parte  de  los  migrantes  y,  sobre  todo,  ahorro  de  presupuesto  para  los  organismos

gubernamentales. La concertacioó n entre el sector puó blico gubernamental y el sector puó blico

no  estatal  o  no  gubernamental,  suele  ser  muy  importante  para  una  correcta  y  eficaz

implementacioó n de ciertas políóticas migratorias.

Lo mismo puede decirse de la delegacioó n de ciertas tareas por convenio con gobiernos locales.

Esto  agiliza  los  traómites  y  evita  el  burocratismo y  el  exceso de  gastos,  con su  incidencia

presupuestaria.

En el subcontinente existen Estados Federales, Estados  Unitarios  y estados unitarios pero

con divisioó n territorial, como el caso chileno, por ejemplo. Todos ellos plantean desafíóos de

instancias a coordinar en materia de políóticas migratorias, poblacionales, de desarrollo, de

inclusioó n, sanitarias, educacionales; etc. 

Tambieón se han visto fortalecidos en los uó ltimos anñ os el rol de los gobiernos locales en la

materia, por lo tanto tambieón es necesario concertar y articular con ellos las políóticas y las

buenas praó cticas en su implementacioó n, respetando y haciendo respetar los derechos de los

migrantes.

Los  planes  estratégicos  en  materia  de  formulación  de  políticas  migratorias  como

mecanismo de coordinación interinstitucional 
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La planificacioó n estrateógica participativa apunta entonces a elaborar cooperativamente entre

aó reas  con  competencias  migratorias  un  el  plan  estrateógico  coordinado

interinstitucionalmente: 

Abarca  un  proceso  sistemaó tico  que,  siguiendo  una  secuencia  de  etapas,  que  permite

identificar  los  principales  problemas  migratorios,  sus  causas,  identificar  los  actores

intervinientes,  su  visioó n  e  intereses  y  coó mo  se  desenvuelven  en  los  escenarios  de  las

relaciones  interinstitucionales,  políóticas,  sociales  y  migratorias.  Definir  los  escenarios

alternativos maó s probables. Buscar  definir una visioó n compartida, clarificar la misioó n de cada

aó rea,  describir  la  situacioó n  actual,  establecer  metas  futuras,  cuantificar  las  brechas  entre

presente y futuro deseado, elaborar planes de accioó n estrateógica para cerrar dichas brechas y

la creacioó n de espacios o aómbitos de diaó logo para consensuar la elaboracioó n colectiva del Plan

Migratorio con sus objetivos y ejes estrateógicos. 

El planeamiento estrateógico de las organizaciones puó blicas encargadas de implementar las

políóticas  migratorias  ha  de  permitir  una  efectiva  coordinacioó n  estrateógica  entre  dichas

unidades organizacionales. Ello permitiríóa  alimentar la interfase de negociacioó n entre el nivel

políótico  de  formulacioó n  de  políóticas  y  los  organismos  puó blicos  de  implementacioó n  de  las

mismas. Su visioó n, misioó n, anaó lisis FODA otorgaraón viabilidad a la ejecucioó n de las políóticas y

alimentaraón  el  proceso de concertacioó n  de  los  acuerdos programaó ticos  entre  las  distintas

unidades  y  niveles  organizacionales,  asíó  como prepararaón  a  la  organizacioó n  puó blica  para

cumplirlos.

Para que los Objetivos Estrateógicos de las organizaciones puó blicas migratorias sean factibles

(no meros enunciados voluntaristas) las organizaciones deberíóan establecerlos mediante un

plan estrateógico donde desarrollen los ejes estrateógicos de su accionar, teniendo en cuenta los

diferentes  escenarios  probables,  los  distintos  actores  sociales,  sus  intereses,  y  el  anaó lisis

FODA.

Luego para implementar las políóticas y estrategias migratorias es necesario pasar de la fase

estrateógica  a  la  operativa,  para  ello,  seraó  necesario  traducirla  en  planes  y  programas

migratorios coordinados y articulados interinstitucionalmente. 
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El Fortalecimiento  de  la  programación  y  gestión  migratoria  en  la  coordinación

interinstitucional  nacional  y  regional  para  un  enfoque  integral  en  materia  de

migraciones.

En  la  buó squeda  del Fortalecimiento  de  capacidades  gubernamentales  para  el  desarrollo

humano  de  las  migraciones  resulta  necesario  fortalecer  el  proceso  de   formulacioó n  e

implementacioó n de políóticas y de programas en materia migratoria, sin el cual, la coordinacioó n

interinstitucional tiene muy baja viabilidad. Es que en una administracioó n burocraó tica claó sica,

por normas y actividades, la coordinacioó n es meramente normativa, a traveós de las misiones y

funciones,  lo  uó nico  que  admite  es  el  anaó lisis  de  superposiciones  de  competencias  y  la

buó squeda  de  la  clarificacioó n  normativa  de  las  mismas.  Por  el  contrario  en un modelo  de

gestioó n  por  objetivos,  el  anaó lisis  puede  centrarse  en  la  coordinacioó n  y  concertacioó n

programaó tica y en la complementariedad presupuestaria.

Ello  requiere,  tal  como  ya  se  ha  visto,  una  coordinacioó n  interinstitucional  en  materia  de

diagnoó stico,  formulacioó n  e  implementacioó n  de  políóticas  puó blicas  migratorias.  Pero,  para

resguardar una correcta implementacioó n de las políóticas asíó formuladas, la coordinacioó n debe

descender  la  piraómide  organizacional  al  nivel  de  programas  migratorios  y  programas

presupuestarios que los financian.

La programación migratoria. 

Como ya se senñ alara, es necesario traducir estos ejes y objetivos estrateógicos en  programas

con objetivos y metas maó s especíóficos hasta llegar al  nivel de actividad las diversas aó reas

funcionales,  equipos  y  miembros  de  la  organizacioó n  puó blica  migratoria.  Tambieón  seraó

necesario vincular los programas teócnicos y operativos migratorios con los presupuestarios a

los efectos de proveer una correcta financiacioó n que garantice su efectiva implementacioó n.
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La gestioó n programaó tica migratoria por objetivos y evaluacioó n de los resultados obtenidos

puede definirse como un instrumento que propone la administracioó n migratoria centrada en

el cumplimiento de acciones estrateógicas definidas, en un períóodo de tiempo determinado. De

esta forma, permite gestionar y evaluar la accioó n de las organizaciones del Estado con relacioó n

a las políóticas puó blicas migratorias definidas para atender las demandas de la sociedad.

Algunos  pasos  a  tener  en  cuenta  para  la  instrumentacioó n  de  un   sistema  moderno  de

administracioó n migratoria

1. Es necesario partir de las políóticas migratorias y formular de manera acorde con estas

un  plan  estrateógico  para  el  o  los  organismos  responsables  de  la  gestioó n  y

administracioó n migratoria. En la formulacioó n de dicho Plan(es) es necesario otorgar

participacioó n  a  los  diferentes  actores  sociales  interesados  e  involucrados  en  cada

temaó tica para lograr legitimidad y otorgar viabilidad al mismo. La participacioó n en la

elaboracioó n y /o estrategias de implementacioó n del mismo por parte de los agentes de

la administracioó n es fundamental, pues ello permitiraó  lograr una mayor eficacia en la

implementacioó n  toda vez que puedan estar imbuidos de los  objetivos estrateógicos.

Esto  les  permitiraó  pensar  y  actuar  estrateógicamente.  Mediante  su  participacioó n  se

contemplaraón y anticiparaón en el plan los escollos que pudieran presentarse en la faz

de ejecucioó n del mismo y se tendraón en cuenta los derechos de los migrantes y los

elementos de Responsabilidad Social Puó blica Migratoria (RSPM). 

2. Se  deben  establecer  los  objetivos  organizacionales,  los  acuerdos  programa

interorganizacionales,  allíó  donde  hubiere  responsabilidad  compartida,  fijar  los

objetivos  particulares  de  las  aó reas,  asignar  las  metas,  fijar  los  niveles  de

responsabilidades,  acordar  los  incentivos  por  el  cumplimiento  de  metas  y

establecerlos al interno de cada programa de los  organismos puó blicos migratorios. 

3. Luego se habraó  de realizar el control de resultados. Mediante eó l se evaluaraó ,  en los

plazos   establecidos  el  cumplimiento  de  las  metas  acordadas  y  del  grado  de

coordinacioó n interinstitucional logrado.

El Programa es la unidad central del proceso de planificacioó n y de gestioó n migratoria.

– Vincula  la  gestioó n  cotidiana  con  las  políóticas  puó blicas  y  los  objetivos

estrateógicos.
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– Orienta la programacioó n presupuestaria y el costeo

– Permite el seguimiento y la evaluacioó n y las acciones correctoras de desvíóos

– Posibilita evaluar el impacto sobre la realidad y realizar el control de gestioó n.

Contenidos mínimos necesarios  de los  documentos de programa migratorios para una

efectiva coordinación interinstitucional 

1. DESCRIPCIOÓ N DE LA PROBLEMAÓ TICA MIGRATORIA A ABORDAR E INTERFASE CON OTROS

PROGRAMAS Y POLIÓTICAS PUÓ BLICAS

Se indicaraó  la complejidad de los  problemas a abordar por parte del Programa, las acciones

ejecutadas  al  presente  y  las  falencias  detectadas.  Tambieón  se  haraó  una  identificacioó n  y

referencia  preliminar  a  las  que  requieran  acciones   coordinadas  con  otras  políóticas  y

programas u organismos puó blicos con competencias migratorias.

2. ACTUALIZACION DEL DIAGNOSTICO, ESTRATEGIAS DE INTERVENCION Y PROPUESTA  

En este punto se analizaraó :

a- El problema, causas y efectos. Las soluciones y alternativas de las mismas.

b. Identificacioó n de actores y beneficiarios.

c- Evaluacioó n impacto en teórminos econoó micos políóticos, sociales, de derechos humanos del

migrante y ambientales. 

d- Estrategias de intervencioó n  a nivel teó cnico y  de involucramiento  de actores privados y

puó blicos en la ejecucioó n del programa migratorio en cuestioó n.  

3. DESCRIPCIOÓ N DE OBJETIVOS, COMPONENTES E INDICADORES. 

En este  punto  se  describiraó  1)  OBJETIVOS  Y  2  METAS  DEL PROGRAMA  MIGRATORIO en

cuestioó n: ademaó s: a) aó rea de ejecucioó n del Programa (provincia,  Municipio, si corresponde

diferenciar b) beneficiarios; c) los distintos componentes o productos, metas e indicadores de

producto;  d)  los  supuestos  críóticos  (riesgos);  Requerimientos  de  coordinacioó n  inter-

programas. 

4. ORGANIZACIOÓ N DE LA EJECUCIOÓ N

25



Describir   coó mo se organiza la ejecucioó n de los programas migratorios, quienes intervienen

(provincias, Municipios otras entidades, cuales son sus funciones y como se vinculan.

5. ACUERDOS INTERINSTITUCIONALES 

Se describiraón los acuerdos a los que se debe arribar con los co-ejecutores del Programa, y  los

acuerdos de cooperacioó n necesarios con otros paíóses  si lo hubiera.

6. COSTOS Y BENEFICIOS

Se estableceraón los costos del Programa  en el teó rmino de vigencia de los plazos del plan

estrateógico migratorio, considerando las inversiones necesarias. Se describiraón y evaluaraón

los  beneficios  que  se  obtendraón  seleccionando  metodologíóas  de  evaluacioó n  econoó mico-

financiera, social y ambiental.

Se  mencionaraón  los  costos  compartidos cuando hubiere  acciones de maó s  de  un programa

sobre el tema migratorio objeto de accioó n.

7. FINANCIAMIENTO

Se describiraó  las alternativas de  fuentes de financiamiento  y la seleccioó n propuesta. 

8. SEGUIMIENTO Y EVALUACIOÓ N

Se describiraó  la metodologíóa de evaluacioó n del Programa, las líóneas de base, y la realizacioó n de

revisiones  y  ajustes.  La  metodologíóa  incluiraó  la  perspectiva  de  los  beneficiarios.  Tambieón

deberaó  evaluarse  los  niveles  de  complementariedad,  ajuste  y  vinculacioó n  entre  distintos

programas migratorios  cooperantes  en la  resolucioó n  de  un problema o  con una finalidad

objetivo comuó n o complementario.

La necesidad de transformar la cultura de la institución migratoria

En teó rminos generales, la administracioó n migratoria necesita una modernizacioó n al igual que

el  conjunto  de  la  administracioó n  puó blica.  En  teó rminos  particulares,  esa  reforma  presenta
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problemas especíóficos, tanto por las caracteríósticas mismas de las instituciones migratorias

como por el perfil del usuario, en este caso, un extranjero.

La concepcioó n ortodoxa de la administracioó n por normas y actividades estaó  dando lugar a un

nuevo modelo de administracioó n centrada en los logros y la satisfaccioó n de los pobladores, sin

distincioó n de la nacionalidad de origen. 

Los  programas  de  regularizacioó n  migratoria  son  verdaderos  otorgantes  de  ciudadaníóa  y

reconocimientos  de  derechos  e  igualdad  de  trato  y  han  sido  un  paso  y  un  avance  muy

importante, incluso dentro de la cultura de los organismos de migraciones.

Para que este cambio de paradigma se afiance se ha de seguir trabajando sobre la  motivacioó n

y  formacioó n  de  funcionarios  y  agentes  migratorios,  generando  agentes  y  líóderes  para  el

cambio en Sudameórica.

La propuesta para una mayor satisfaccioó n del usuario pasaríóa por una mayor simplicidad de

las  estructuras  y  procedimientos,  autonomíóa  de  las  unidades  operativas  pero  con  alta

coordinacioó n entre ellas, confianza y responsabilidad, contacto directo con el administrado,

innovacioó n constante, informacioó n y comunicacioó n, capacitacioó n y desarrollo de las personas,

orientacioó n de los comportamientos a traveós de la cultura de la organizacioó n, movilizacioó n y

motivacioó n de los recursos humanos y una verdadera vocacioó n de servicio de los funcionarios

hacia ciudadanos y migrantes , en un clima de administracioó n participativa y despliegue de las

energíóas potenciales del personal.

La aplicacioó n de esta transformacioó n de la administracioó n se enfrenta permanentemente a

resistencias basadas en diferentes intereses del poder burocraó tico, pero es innegable que el

nuevo  paradigma  estaó  siendo  cada  vez  maó s  asumido  por  las  administraciones  puó blicas

migratorias modernas.

El  problema  es  coó mo  puede  permear  este  cambio  necesario  en  los  bolsones  todavíóa

tradicionales remanentes de las administraciones migratorias. Coó mo modernizar a aquellos

nichos  de  las  administraciones  migratorias  que  se  consideran  todavíóa  a  síó  mismas  como
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agentes de control policial, donde algunos todavíóa perciben con preconceptos al migrante, y a

veces hasta con xenofobia. Si la cultura de la administracioó n puó blica tradicional remanente ve

al usuario como un suó bdito Nacional en el caso de la administracioó n migratoria el usuario

migrante es: un suó bdito extranjero. Imagen amplificada de la que mantienen otros sectores de

la  sociedad  y  sujeto  permanente  de  sospecha  por  parte  del  funcionario  migratorio  -que

muchas  veces  se  siente  depositario  de  la  defensa  no  soó lo  de  la  ley  sino  tambieón  de  la

soberaníóa.  Es  comuó n  que  el  funcionario  de  migraciones  se  autoperciba  como  el  principal

elemento de control. 

En  muchos casos, no se ve a la institucioó n migratoria como la cara del paíós hacia el exterior,

sino  como  el  resguardo  de  la  soberaníóa  hacia  el  interior.  El  migrante  se  encuentra

normalmente, en los casos que se mantiene esta concepcioó n, frente a aparatos burocraó ticos

todopoderosos con respecto a su destino y trato.

Es quizaó s en los organismos migratorios descriptos o porciones tradicionales de los mismos,

donde falte  auó n  recorrer  el  maó s  largo camino entre  el  suó bdito y  ciudadano con derechos

humanos que van maó s allaó  de su nacionalidad de origen. Por suerte,  esta transicioó n ya ha

empezado a recorrer gran parte de la administracioó n puó blica migratoria moderna de nuestro

subcontinente.

En muchos casos, todavíóa, los organismos de administracioó n migratoria son, el ejemplo mejor

logrado  de  la  organizacioó n  burocraó tica  tradicional.  Jeraó rquicos,  reglamentaristas,  de  lenta

gestioó n y volcados maó s a la actividad que a los resultados.

Hasta aquíó,  se han identificado algunos problemas baó sicos de la administracioó n migratoria,

algunos vinculados con la concepcioó n de su papel baó sico, otros, con la gestioó n propiamente

dicha.

Es asíó como pueden senñ alarse como puntos problemaó ticos: la concentración o dispersión de

funciones, la centralización o descentralización de la gestión, la falta de coordinación

interinstitucional,  la  participación ampliada o restringida en la  gestión y  la  cultura

institucional imperante. 
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Es por ello que es necesario un verdadero fortalecimiento institucional de sus estructuras, ya

que  eó stas  son  las  que  sirven  de  contexto  a  todas  las  actividades  que  los  funcionarios

migratorios  desarrollen  o  intenten  desarrollar  en  nuevas  concepciones  de  su  aporte  a  la

gobernabilidad  del  problema.  Estos  cambios  estructurales  deberaón  ir  acompanñ ados  del

desarrollo  de  programas  de  concientizacioó n  y  capacitacioó n  de  agentes  migratorios.

Nuevamente, mucho se ha avanzado en la materia en la uó ltima deócada, pero auó n persisten

ciertas reómoras de la cultura  autoritaria anterior que deberaó  ser modificada. 

La gestioó n administrativa migratoria todavíóa no ha dado el salto de la actividad por síó misma a

la actividad por su resultado; de la normatividad burocraó tica a la accioó n por sus objetivos; del

autoritarismo jeraó rquico a la satisfaccioó n  del usuario,  de una políótica de control  a otra de

gobernabilidad migratoria.

Conclusiones: Hacia una mayor articulación interinstitucional

Es de buen principio de gestioó n puó blica, como se ha visto,  separar  el disenñ o y la formulacioó n

de políóticas puó blicas de la ejecucioó n de las mismas. Las primeras, se encuentran en el nivel

centralizado  y  las  segundas  generalmente,  a  nivel  descentralizado.  La  formulacioó n  de  las

políóticas migratorias deberíóa encontrarse en el aómbito centralizado, de un ministerio con el

rango de secretaríóa de Estado o subsecretaríóa vinculada a políóticas poblacionales, de trabajo, o

de desarrollo econoó mico o de control y seguridad.  No es conveniente, como ya se ha senñ alado

que el ente que las ejecuta sea tambieón quieón las formule y las controle. 

No es conveniente que se encuentren en un rango menor, pues careceraón de peso especíófico

tanto en el disenñ o y formulacioó n de la políótica, como su control posterior de ejecucioó n por

parte de un ente descentralizado a cargo de la administracioó n migratoria ( A veces dos si se

consideran  tambieón  los  servicios  consulares,  tal  como  se  viera  anteriormente  donde  se

distinguíóa entre organismos maó s vinculados a la actividad inmigratoria de los relacionados

principalmente con la actividad emigratoria y de atencioó n de nacionales en el exterior.)
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Pero,  es  de  hacer  notar  que concebir  las  políóticas  migratorias  vinculadas solamente  a  las

actividades de control y seguridad es minusvalorar la relevancia de las mismas, por lo tanto

surge la importancia de la coordinacioó n interjurisdiccional al establecimiento de las mismas.

Los mecanismos de vinculacioó n, coordinacioó n y articulacioó n aparecen como muy importantes

para el eóxito en la formulacioó n y en la implementacioó n de las políóticas migratorias. En muchos

paíóses de la regioó n se han creado instancias de coordinacioó n interinstitucional, pero muchas

de ellas no han sido auó n puestas en vigencia o su rol ha sido menor o se han desactivado.

Por ello, resulta necesario que las administraciones puó blicas puedan ir superando los modelos

burocraó ticos  de  compartimentacioó n  sectorial  para  poder  ir  desarrollando  mecanismos

organizacionales sisteómicos, vinculados y de trabajo en red, propios de una administracioó n

moderna. Para ello es necesario, tanto desarrollar en algunos casos, e implementar en otros,

los  mecanismos  políóticos  de  articulacioó n,  como  instancias  normativas  de  vinculacioó n  y

soportes informaó ticos de trabajo en red.

Las  decisiones  baó sicas  de  gobierno  en  materia  poblacional,  en  general,  y  en  materia

migratoria, en particular, se expresan a traveós de las políóticas puó blicas, definidas como pautas

generales de decisioó n y accioó n destinadas a dar respuesta a cuestiones y problemas actuales o

potenciales en la materia.

Para  poder  cumplir  con  sus  funciones,  es  necesario  que  los  sistemas  de  formulacioó n  de

políóticas migratorias cuenten con capacidades para prever, identificar y definir problemas, y

para gestar e implementar políóticas eficaces.

Las instituciones de gobierno reconocen, procesan y operan sobre las cuestiones incluidas en

sus agendas a traveós de un modelo central, constituido por la propia estructura organizativa.

Pero dicha estructura estaó  basada en una divisioó n del trabajo que sectoriza el tratamiento de

los diversos aspectos de las cuestiones y problemas, con una virtual ausencia de perspectivas

integradoras.

Como consecuencia, la formulacioó n de políóticas se ve afectada por un proceso dual. Por un

lado,  la  diversidad  de  intervenciones  del  Estado  en  materia  migratoria  requiere  de  la
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participacioó n de muó ltiples jurisdicciones, como ya se ha observado. Por el otro, la interaccioó n

de factores a tomar simultaóneamente en consideracioó n,  requiere una coordinacioó n que sea

capaz de operar las síóntesis necesarias para la adopcioó n de decisiones.

Se ha argumentado acerca de la necesidad de fortalecer la vinculacioó n interinstitucional, tanto

a nivel  de la  formulacioó n  de políóticas  migratorias como en la  ejecucioó n  de  las  mismas en

programas  migratorios  a  traveós  de  distintas  jurisdicciones  del  Estado;  niveles  nacional,

regional  o  local  y  vinculacioó n  puó blica  estatal  y  puó blica  no  estatal  y  de  actores  sociales  y

privados.  Esto es muy importante, pues la políótica migratoria cobra sentido en la relacioó n con

otras políóticas puó blicas maó s amplias como ser de poblamiento, desarrollo econoó mico y social,

enriquecimiento  cultural;  incorporacioó n  de  competencias,  conocimientos  y  tecnologíóas,

aprendizajes, integracioó n subcontinental; etc.

Se  han  esbozado  mecanismos  de  coordinacioó n  interinstitucional  en  materia  de  políóticas

migratorias, planeamiento estrateógico de las mismas y programacioó n teócnica y presupuestaria

para la formulacioó n e implementacioó n de políóticas y de programas en materia migratoria en

los paíóses sudamericanos.

Los aspectos mencionados a fortalecer apuntan a potenciar las capacidades gubernamentales

para el desarrollo humano de las migraciones.
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ANEXO 1

CUESTIONARIO

Me es grato informarles que la Oficina Regional de la OIM para Ameórica del Sur en el marco
del proyecto “Fortalecimiento de Capacidades Gubernamentales para el Desarrollo Humano
de las Migraciones”, sobre el que informamos en la XI CSM en Octubre pasado, estaó  llevando a
cabo la investigacioó n sobre “Las experiencias de coordinacioó n interinstitucional en el marco
de la gestioó n  migratoria”, cumpliendo una de las necesidades de informacioó n establecidas por
el Plan Sudamericano sobre Derechos Humanos de las Migraciones. 

Para  conocer  las  experiencias  de  coordinacioó n  interinstitucional  existentes  en  su  paíós
solicitamos que complete el siguiente cuestionario. La informacioó n obtenida permitiraó  tener
identificadas las instancias de coordinacioó n existentes en los paíóses de Sudameórica, generando
un documento que contribuya a difundir informacioó n para disenñ adores y gestores de estas
políóticas, asíó como la realizacioó n de propuestas para la mejora de las mismas. 

Le agradecemos su disposicioó n para completar esta encuesta y le solicitamos que la rellene 
con anterioridad al 15 de noviembre de 2012. 

Una vez completado favor enviar a: jgurrieri@iom.int 
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CUESTIONARIO

Datos generales

PAIS:   
Nombre del encuestado: 
Cargo: 
Ministerio / dependencia: 
E-mail:  
Teléfono:  

A) Respecto de la definición y elaboración de políticas migratorias.

1. ¿Cuál es el órgano de formulación de la política Migratoria?

2. ¿Esta función es compartida entre varios organismos del gobierno? ¿Cuáles?

3. ¿Existe algún consejo, comité u órgano consultivo o decisional que vincule al organismo con responsabilidad
primaria o principal en la fijación de la política migratoria con otros que puedan tener interés en ella?  ¿Cuál o
cuáles? Por favor enumérelos.

4. El organismo  que señaló en la pregunta nº 1 es también el encargado de ejecución de la misma o están
diferenciados. De haber otro u otros organismos, enumérelos por favor.
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B) Respecto del desarrollo de programas de retorno de nacionales en el exterior. 

1. ¿Qué ministerio tendría la responsabilidad primaria? 

2. ¿Cuál sería la instancia de responsabilidad primaria de el/los programa/s de retorno?

3. ¿Esta función es compartida con otras instancias del gobierno? ¿Cuáles?

4. ¿Existe  algún  consejo,  comité  u  órgano  consultivo  o  decisional  que  vincule  la  instancia  con  responsabilidad
primaria o principal en la fijación de la política migratoria con otros que puedan tener interés en ella?  ¿Cuál o
cuáles? Por favor enumérelos.
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C) Respecto del desarrollo de programas de Vinculación de nacionales en el exterior

1. ¿Qué ministerio tendría la responsabilidad primaria? 

2. ¿Cuál sería la instancia de responsabilidad primaria de el/los programa/s de vinculación?

3. ¿Esta función es compartida con otras instancias del gobierno? ¿Cuáles?

4. ¿Existe  algún  consejo,  comité  u  órgano  consultivo  o  decisional  que  vincule  la  instancia  con  responsabilidad
primaria o principal en la fijación de la política migratoria con otros que puedan tener interés en ella?  ¿Cuál o
cuáles? Por favor enumérelos.

Muchas Gracias por su colaboración. 
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