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Resumen En la dltima década y media, en Sudamérica se desarrollaron diferentes
iniciativas y politicas locales sobre migraciones internacionales. El presente
articulo analiza, desde los estudios criticos de migraciones y fronteras, estas
politicas y su papel en la reconfiguraciéon de la gobernabilidad migratoria
regional. Mediante el analisis documental y mapeo de iniciativas locales
(basados en la triangulaciéon de fuentes secundarias) identificamos tres tipos
principales de intervenciones: programas de organismos internacionales
(Ciudades Solidarias/Incluyentes, MigraCiudades), redes municipales
(Mercociudades) y mecanismos fronterizos (Comités y Zonas de
Integracién Fronteriza). A estas experiencias las agrupamos en iniciativas
directas, centradas en politicas locales bajo estdndares globales, e indirectas,
que incorporan lo migratorio en agendas mds amplias, reproduciendo
l6gicas tecnocraticas. Los hallazgos revelan una articulacién multiescalar
(local-nacional-global) donde sobresalen dispositivos que definen los modos
legitimos de “ser migrante”. Las “buenas practicas” impulsadas por
organismos internacionales emergen como eje estructurante, aunque con
implementaciones fragmentadas y resultados disimiles.

Palabras claves: politicas locales migratorias; gobernabilidad migratoria;
fronteras; sudamérica.
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Abstract

Resumo

Over the past decade and a half, various local initiatives and policies on
international migration have been developed in South America. This article
analyzes these policies, from the perspective of critical migration and border
studies, and examines their role in reconfiguring regional migration
governance. Through documentary analysis and the mapping of local
initiatives (based on the triangulation of secondary sources), we identify three
main types of interventions: the international organization programs
(Solidary/Inclusive Cities, MigraCities); municipal networks (Mercociudades);
and border mechanisms (Border Integration Committees and Zones). We
group these experiences into direct initiatives, focused on local policies aligned
with global standards, and indirect initiatives, which incorporate migration
into broader agendas, reproducing technocratic logics. The findings reveal a
multiscalar articulation (local-national—global) in which devices that define the
legitimate ways of “being a migrant” stand out. The “good practices” promoted
by international organizations emerge as a structuring axis, albeit with
fragmented implementations and uneven outcomes.

Keywords: migration local policies; migration governance; borders; south
america.

Na dltima década e meia, desenvolveram-se, na América do Sul, diversas
iniciativas e politicas locais relacionadas as migra¢des internacionais. O
presente artigo analisa, a partir dos estudos criticos de migragdes e fronteiras,
essas politicas e seu papel na reconfiguragido da governabilidade migratéria
regional. Por meio da anélise documental e do mapeamento de iniciativas locais
(com base na triangula¢do de fontes secundarias), identificamos trés tipos
principais de intervengdes: programas de organismos internacionais (Cidades
Solidérias/Incluyentes, MigraCidades), redes municipais (Mercocidades) e
mecanismos fronteirigos (Comités e Zonas de Integracdo Fronteiriga).
Agrupamos essas experiéncias em iniciativas diretas, centradas em politicas
locais orientadas por padrdes globais, e indiretas, que incorporam a questio
migratéria em agendas mais amplas, reproduzindo légicas tecnocraticas. Os
resultados revelam uma articulagdo multiescalar (local-nacional-global) na
qual se destacam dispositivos que definem os modos legitimos de “ser
migrante”. As “boas praticas” promovidas por organismos internacionais
emergem como eixo estruturante, ainda que com implementagdes
fragmentadas e resultados dispares.

Palavras-chave: politicas locais de migragdo; governabilidade migratéria;
fronteiras; américa do sul.
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Introduccion

En la Gltima década y media en la regién sudamericana se han expandido
diferentes iniciativas o politicas locales para las migraciones internacionales. La
investigacién de esta tematica, como expondremos en este articulo, se ha desarrollado
de manera incipiente en el campo de estudios migratorios, y ha tenido como foco de
analisis el estudio de casos en diferentes localidades de paises sudamericanos. Estos
trabajos se han ocupado de dimensiones tales como el rol de los gobiernos locales, las
practicas de solidaridad y diferentes mecanismos de “inclusién”, “integracién” o
“pertenencia”. De la revisién de estos antecedentes pioneros, surge la inquietud por
las politicas locales que se han desarrollado en la regién promovidas por organismos
internacionales, como el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR), la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM), o
redes de integraciéon bilaterales o regionales, como Mercociudades. Asimismo, como
desarrollaremos, la literatura pertinente no ha profundizado en la relacién entre
gobernabilidad migratoria y politicas locales migratorias (PLM), lo que revela una
vacancia analitica en torno al modo en que los gobiernos subnacionales participan en
la gestién de las movilidades.

En consecuencia, el objetivo de este articulo consiste en analizar, desde los
estudios criticos de las migraciones y las fronteras, las PLM como parte de las
reconfiguraciones de la gobernabilidad migratoria en la regién sudamericana en las
ultimas décadas. Para esto, nos centramos, por un lado, en reconstruir la producciéon
académica existente, que entendemos como incipiente en la regién. Identificaremos
qué se ha investigado hasta el momento y organizaremos las principales
preocupaciones, tendencias y ausencias. Por el otro, buscaremos analizar (y mapear)
iniciativas locales en Sudamérica, las cuales hemos registrado dentro de redes y
programas de diferentes origenes y alcance, tales como: MigraCiudades,
Mercociudades, Ciudades Solidarias, Ciudades Incluyentes, Comités de Integracién
Fronterizos y Zonas de Integracién Fronteriza'.

A partir de un abordaje cualitativo, nuestro disefio de investigaciéon contempla la
triangulacién de fuentes secundarias, mediante la creacién y sistematizacién de una
base de datos propia (BdD). Esta cuenta con més de 70 documentos seleccionados por
su relevancia para el estudio de las politicas locales migratorias en la regién. La BdD
tue organizada segun criterios de relevancia institucional, disponibilidad publica y
tipo de material: declaraciones, actas de reunién, informes y publicaciones. En su
construccién se priorizé6 la consulta de pédginas oficiales de los organismos y
programas analizados, tales como Mercociudades, MigraCiudades (OIM), Ciudades

! Este articulo es parte del proyecto de investigacion “Politicas locales de migraciones y fronteras en
Argentina, en los dltimos diez afos”. Financiado por el Instituto de Investigacién de la Universidad
Nacional de Villa Maria (Res. Rectoral nro. 724/2023. Perfodo 2023-2025).
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Solidarias (ACNUR), Ciudades Incluyentes (EU-ACNUR-OIM) y los Comités de
Frontera y Zonas de Integracién fronteriza (Paginas de la Comunidad Andina de
Naciones -CAN-, Mercado Comun del Sur -MERCOSUR-, Cancillerias y en el caso
de Chile en la Direccién Nacional de Fronteras y Limites del Estado -DIFROL). Esta
sistematizacién nos permitié organizar la informacién y nos sirvié como insumo para
la elaboracién de mapas (mediante el software QGIS) y la identificacién de patrones
territoriales en la regién. Esta apuesta tedrica-metodolégica comprende a los niveles
locales, nacionales y globales, no como esferas independientes o separadas, sino como
dimensiones procesuales, articuladas politicamente de manera interdependiente y
superpuesta, donde coexisten dinamicas contradictorias.

En la bibliograffa especializada, como expondremos en los apartados
subsiguientes, predomina el uso de la categoria Politicas Migratorias Locales (PML),
mientras que Politicas Locales Migratorias (PLM) aparece con menor frecuencia.
Aunque la diferencia entre ambos términos es sutil y, en la mayoria de los casos, no es
contradictoria, este articulo prioriza el uso de PLM para enfatizar cémo las politicas
locales se van transformando para adquirir una dimensién migratoria. En otras
palabras, ambas categorfas pueden funcionar como sinénimos, pero el matiz en este
articulo busca resaltar la expansién de la gobernabilidad hacia los dmbitos locales,
entendidas como parte de un proceso mas amplio de municipalizacion de la gestion de
los movimientos migratorios. Esta distincién permite analizar cémo diversas
iniciativas locales en Sudamérica —incluso aquellas que no fueron concebidas
exclusivamente para migrantes— se adaptan progresivamente a marcos regulatorios y
criterios supralocales, como los promovidos por organismos internacionales, para
acceder a financiamientos especificos, reconocimiento institucional, participacién en
redes globales de ciudades, asistencia técnica especializada y mayor capacidad de

incidencia en agendas supranacionales.

Las PLM tienen una vinculacién con la gobernabilidad migratoria que se puede
observar en los diferentes programas e iniciativas analizadas en el trabajo. Hallamos
que estos se encuentran estructurados en torno a las ideas de “migracién ordenada”,
asumiendo perspectivas utilitaristas y tecnocraticas. Observamos que las principales
ideas fuerza de la gobernabilidad migratoria, de escala regional e internacional,
constituidas a lo largo de las altimas décadas son traducidas en las PLM. Por otra
parte, la expansién de la gobernabilidad a los ambitos locales ha implicado el
desarrollo de herramientas especificas como el Indice de Gobernabilidad Migratoria
(IGM) a nivel local. De alli, que analizar las PLM a escala regional puede permitir la
sistematizacién de datos inexplorados a esta escala y resultar un aporte a los estudios

de migraciones y fronteras.

Desde estas reconstrucciones, el articulo aporta al debate académico, al avanzar
en las discusiones, andlisis teéricos y empiricos sobre cémo comprender las
migraciones a escala local en Sudamérica. Asimismo, desde los estudios criticos, se
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aporta evidencia sobre cémo las ciudades sudamericanas estian reconfigurando la
gobernanza migratoria a través de transformaciones institucionales locales, la
formacién de redes transfronterizas, y las alianzas estratégicas con actores
internacionales. El analisis del texto se centra en experiencias de PLM que son
promovidas por organismos internacionales y/o regionales, o sea “desde arriba”. Otro
aporte del texto es el analisis sobre las politicas en “zonas de frontera”, vistas desde el
nivel local. Si bien estas iniciativas se constituyen con anterioridad y tienen diversos
objetivos, presentan una conexioén actual con el enfoque de gobernabilidad migratoria.

El escrito se divide en tres secciones principales: primero, presentamos en clave
critica cémo se ha analizado la dfada compuesta por las migraciones internacionales y
las agendas locales, a través de la categoria de gobernabilidad migratoria o migration
management. Segundo, efectuamos un registro de antecedentes sobre cémo se ha
abordado la cuestiéon local en el campo de los estudios de migraciones y fronteras,
especificamente en Sudamérica. Tercero, a través de tres subapartados, presentamos
las distintas iniciativas que se implementan a nivel regional incorporando las
dindmicas de frontera, con el fin de mostrar qué rol juegan los actores locales en los
diferentes tratados que allf se constituyen. Por taltimo, desarrollamos un apartado de
conclusiones en el que respondemos a los objetivos planteados en este articulo.

Gobernabilidad migratoria y politicas locales: una lectura critica

La preocupacién por la dimensién politica en el campo de los estudios sobre
migraciones internacionales surge principalmente en disciplinas como la Sociologia y
la Ciencia Politica entre finales de la década del setenta y principio de los ochenta del
siglo XX, a partir de la incorporacién del Estado-nacién y las fronteras como
unidades de andlisis en el control del movimiento (Lépez Sala, 2005).
Particularmente, para Sudamérica las investigaciones varfan segin “las
singularidades de cada contexto regional y nacional, adquiriendo preponderancia a
partir de las reformas de la legislacién y las politicas de migracién” (Domenech & Gil
Araujo, 2016:177). Como sefialan Domenech et al (2016) recién en las tltimas
décadas, diversas investigaciones se han enfocado en la relacién entre las migraciones
internacionales (fundamentalmente sur-norte) y las politicas de control, asi como los
procesos de regionalizacién e internacionalizacién de la politica migratoria, la
gobernabilidad migratoria, y los modos de construccién de la “ilegalidad migratoria”.

A través de la reconstruccién de antecedentes que realizamos encontramos que,
a partir de la ultima década, tras el desarrollo cada vez mas frecuente de
intervenciones politicas en el plano subnacional, ya sea a nivel provincial o en
ciudades, las PLM comenzaron a emerger de manera mas regular como casos de
estudio en diferentes pafses de la regién sudamericana. Las primeras caracterizaciones
de las politicas locales nos han llevado a resaltar el papel que tienen los organismos
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internacionales en los niveles locales. En este sentido, sostenemos que las PLM se
han constituido bajo los supuestos del esquema de gobernabilidad migratoria,
anterior al proceso de localizacion de las politicas de migraciones internacionales.
Partimos del supuesto que las PLM, aunque parezcan iniciativas auténomas y
espontdneas de los municipios o territorios locales deben comprenderse como parte
de un entramado sociohistérico previo. En consecuencia, consideramos necesario
describir la emergencia del enfoque de gobernabilidad migratoria a nivel regional y
global, para luego interpretar su reciente desarrollo local.

El surgimiento de la gobernabilidad migratoria suele ser ubicado
temporalmente en la década de 1990. Sin embargo, es necesario remontarse hasta la
crisis econémica de 1973 y la caida del muro de Berlin (1989), que llevé a los paises
tradicionales de inmigracién a poner trabas a la llegada de nuevos individuos a través
de la incorporacién de visados y el aumento de controles fronterizos, entre otras
medidas restrictivas (Georgi, 2010; Ortiz, 2011; Santi, 2020). Como explica Georgi
(2010) frente a este escenario, actores internacionales, como la OIM, se encontraron
con una oportunidad histérica de proveer sus servicios y conocimientos, cuestién que
se vio reflejado en el crecimiento de su estructura y su reconstitucién como un actor
de caracter permanente (Georgi, 2010; Santi, 2020; Venturas et al., 2015).

En este escenario, las migraciones adquirieron una notable visibilidad como
asunto de interés politico internacional. En el afio 1994 se realizé la IV Conferencia
Internacional sobre Poblacién y Desarrollo en El Cairo. Durante su desarrollo, la
OIM y otras organizaciones criticaron estos modos de control migratorio
introducidos por los paises occidentales entre 1980 y 1990 por ser poco efectivos y no
contar con un esquema de coordinacién entre los pafses (Georgi, 2010; Ortiz, 2011;
Domenech, 2017). Asi, comenzaron a delinearse algunas definiciones sobre la
necesidad de establecer un modelo de gestién de la migracién mas eficiente, para
lograr que esta sea “ordenada” y tenga efectos “positivos” en los pafses de origen y
destino (Ortiz, 2011), dos ideas que estructuraron y estructuran el enfoque de
gobernabilidad migratoria.

Entre las primeras formulaciones sobre este enfoque, se destacan las elaboradas
por Bimal Ghosh dentro del proyecto de la OIM New International Regime of the
Orderly Movement of People (NIROMP) (Georgi, 2010; Ortiz, 2011). Como describe
Georgi (2010) el objetivo de este proyecto fue esbozar “los contornos de un régimen
internacional vinculante en el que todas las formas de movilidad internacional se
gestionaran conjuntamente de forma coherente y eficaz sobre la base de criterios
(principalmente) econémicos” (Georgi, 2010:56, traduccién propia). Este enfoque,
sostenido principalmente por la OIM y el ACNUR, entre otros actores regionales y
globales, fue creado y difundido a partir de la década de los noventa a través de un
complejo entramado de estrategias que, ademds, le aseguraron a la OIM su
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posicionamiento como un actor legitimo en el campo de las politicas migratorias a

nivel regional y global.

La expansién de este enfoque fue impulsada por la OIM a partir de la
conferencia de El Cairo mediante una estrategia de regionalizacién, la cual consisti6
en la creacion de Procesos Consultivos Regionales (PCRs) no vinculantes en
diferentes partes del planeta, con el objetivo de expandir su presencia y mirada (Santi,
2020; Georgi, 2010; Ortiz, 2011; Domenech, 2017). Santi (2020) sefiala que la OIM en
la actualidad coordina 16 PCRs en diferentes partes del mundo, cuyos temas de
interés han variado por regién y también a lo largo del tiempo. En Sudamérica, dicho
organismo en colaboracién con los pafses de la regiéon cred en 1999 la Conterencia
Sudamericana de Migraciones (CSM), donde ha ejercido y atn controla su Secretaria
Técnica? (Ramirez y Alfaro, 2010; Ramirez et al., 2019). A lo largo de los afios ha
abordado diferentes temdticas y preocupaciones de los actores estatales en la region,
teniendo entre sus ejes la promocién de lineamientos y acciones destinados a
promover la “gobernanza migratoria” (CSM, 2024).

Desde nuestra perspectiva, una de las definiciones mas sintéticas y exhaustivas
de lo que implica el maigration management o gobernabilidad migratoria es la
construida por Eduardo Domenech (2018, 2017)%. De acuerdo al objetivo planteado
en este articulo, dentro de las caracteristicas que adjudica el autor, resaltamos que las
politicas de migracién se inscriben dentro de enfoques mayores y globales de
gobernabilidad, donde la nocién de “migracién ordenada” estructura el relato, al
establecer la distinciéon entre “legalidad” e “ilegalidad”. También es un enfoque
utilitarista, centrado en una perspectiva de costo-beneficio, que justifica decisiones,
acciones o politicas en funcién de sus consecuencias précticas, especialmente en
términos de utilidad, beneficio o eficacia, asociado a un esquema de gestién y control
migratorio (por ejemplo, una “buena practica de integracién local”).

En la Gltima década, los lineamientos del esquema de gobernanza migratoria
incorporaron, entre sus asuntos de relevancia, la cuestién de las PLM. Un indicador
en este sentido se puede observar de manera contundente a partir de la XV CSM
realizada en Chile, en 2015. En la declaracién final se afirmaba que la Conferencia:

[...] coincide en incentivar la institucionalizacién de la gobernanza migratoria en
el &mbito de los gobiernos locales, armonizando con las politicas nacionales, [...”]
dada la importancia de estos tltimos en el proceso de insercién e integracién de
las personas migrantes a las sociedades de acogida (CSM, 2015).

Como se puede advertir, el interés por las politicas locales no emerge como un
asunto aislado sino vinculado estrechamente al desarrollo de la llamada gobernanza
migratoria. Declaraciones y documentos producidos en las Conferencias posteriores

2 En la actualidad participan todos los paises sudamericanos a excepcién de la Guayana Francesa.
8 Para profundizar en las caracteristicas del enfoque de gobernabilidad migratoria sugerimos revisar la
definicién completa en Domenech (2017:24-25).
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muestran el interés por el papel de los gobiernos locales en la gestién migratoria,
valorando experiencias y “buenas practicas” (CSM, 2016, 2017, 2018).

Otra expresién de la importancia que han adquirido las PLM en el marco del
migration management a nivel global y regional es la construccién de Indicadores de
Gobernanza de la Migraciéon (IGM) a nivel local (OIM, 2025; Migration Data Portal,
2024). Esta herramienta estd compuesta de:

[...] 87 Indicadores que ayudan a las autoridades a establecer un balance de las
estrategias o iniciativas de migracién puestas en marcha en la localidad y
permiten identificar las practicas éptimas, asi como las esferas en las que cabe
seguir trabajando (OIM, 2022).

Desde nuestro marco interpretativo se trata de uno de los servicios de capacity
building ofrecidos frecuentemente por la organizacién (Santi, 2020), orientados a la
produccién de datos y recomendaciones para fortalecer la gobernanza migratoria y
las “buenas practicas” de gobierno en el espacio local.

De igual modo, la relevancia de las politicas locales para la gestién migratoria se
refleja, como veremos en los apartados siguientes, en el desarrollo concreto de
programas y politicas locales promovidos, principalmente, en los Gltimos 10 afios, por
organismos internacionales como la OIM y el ACNUR, asi como por procesos de
integracién regional como el MERCOSUR y la CAN. Desde un comienzo estos
programas y politicas que involucran principalmente ciudades, incorporan entre sus
lineamientos y justificaciones muchas de las ideas centrales del enfoque de
gobernabilidad migratoria. Las PLM promovidas en estos espacios son planteadas
desde una perspectiva utilitaria, responden a enfoques humanitarios y se organizan en
torno a nociones ambiguas como las de “integraciéon”. Por otra parte, la incorporacién
de lo local, expande y reconstituye la nocién de gobernabilidad migratoria, en tanto
implica la incorporacién de nuevos territorios y un tipo de gobierno que no se basa
exclusivamente en el control de la movilidad en las fronteras, sino en la gestién de la
vida cotidiana, en espacios urbanos, a través de mecanismos de gobierno de
permanencia “ordenada e integrada”.

Emergencia de lo local en los estudios de migraciones en
Sudamérica: avances, limites y tensiones

Diversas investigaciones que analizan las migraciones internacionales sostienen
que desde principios del siglo XXI se constituye un “giro local”, al considerar esta
escala como productiva “para comprender mejor la dindmica politica de la migracién
y la incorporacién de inmigrantes” (Varsanyi 2010:2. Traduccién propia. En
Filomeno, 2017; Zapata-Barbero et al., 2017). Glick Schiller y Caglar (2011) sostienen
la importancia de lo local en el campo de estudios de las migraciones, al incorporar a
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las ciudades como unidad de analisis y observacién. Estos lentes permiten repensar la
migracién en clave urbana, en el marco de procesos de reestructuracién neoliberal,
rescaling (reescalamiento) de las urbes, mediante multiples niveles de analisis (local,
regional, nacional, global). Sin embargo, estas producciones han sido heterogéneas
seglin regiones, moldeando “gobernanzas asimétricas” (T'shitshi Ndouba, 2020:2).
Godoy y Bauder (2021) indican que la literatura particularmente sobre “santuarios
urbanos” y solidaridad local en el contexto del Norte Global es sélida y se expande
rapidamente; sin embargo, existe un vacio en el Sur Global. Esta particularidad,
también, ha sido indicada en los trabajos de Nicolao (2020) para el caso argentino, al
identificar unas pocas investigaciones sobre agendas municipales-locales en materia
migratoria.

De acuerdo con Filomeno (2017), el interés académico por la integracién y la
ciudadania de los inmigrantes surgié en las ciencias sociales “del norte” en la década
de 1960. En Estados Unidos existe una importante contribucién académica que
emerge hacia principio de la década de 1990, alrededor de las PLM que se centran en
el estudio de las sanctuary cities, que contintia hasta la actualidad como un 4rea de
trabajo consolidado (Coutin, 1993; Gzesh, 2006; Ridgley, 2008; Bauder, 2016). Por
otra parte, en el mismo perfiodo surgieron en Europa estudios sobre las llamadas
“politicas de integracién” en el marco de gobiernos locales (Gil Araujo, 2011). Sin
embargo, de acuerdo con Scholten y Penninx (2016), durante un largo tiempo el
enfoque sobre los niveles nacionales opacé el desarrollo sobre las miradas locales en
relacién a las politicas migratorias. Como sefiala Filomeno (2017), existen diferentes
andlisis que registran el creciente protagonismo de los gobiernos locales en la
gobernanza de la migracién internacional, a escala mundial. Siguiendo al autor, las
investigaciones asocian este fenémeno con el auge de la gobernanza neoliberal y la
consiguiente descentralizacion de las responsabilidades estatales, en este caso, en
materia migratoria, que tuvo lugar a finales del siglo XX.

A partir de nuestra propia reconstruccién, registramos un conjunto de
investigaciones que agrupamos en tres grandes eje. Primero, aquellas investigaciones
que centran su andlisis en el rol de los actores locales, especialmente de los gobiernos
municipales, en la gestién migratoria. Segundo, aquellas producciones que ponen el
acento en la idea de “integracién” y/o ampliacién de derechos de las personas
migrantes en las ciudades de permanencia. Y, por ultimo, los anélisis comparados o
regionales, enfocados en practicas de solidaridad y/o proteccién a migrantes.

Sobre el primer eje, encontramos las investigaciones pioneras y sistemdticas,
para el caso argentino, de Julieta Nicolao (2017, 2020, 2024). La autora analiza
ciudades, principalmente, de la Provincia de Buenos, al buscar comprender cémo los
gobiernos locales abordan la cuestién migratoria en el territorio argentino (Di
Meglio & Nicolao, 2016; Nicolao & Carcedo, 2020). Las investigaciones concluyen
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que los organigramas municipales no siempre cuentan con areas destinadas a tal fin,

observando en los municipios.

[...] un conjunto desordenado y atomizado de acciones que pueden emerger de
distintas carteras del gobierno local, materializados en programas, proyectos,
medidas o practicas politicas, que tienen a los colectivos migrantes como
destinatarios directos, o los incluyen explicitamente dentro de un grupo social
més amplio (2020:167).

En linea similar, Stefoni et al. (2024), sostienen que “las experiencias promovidas
desde los gobiernos locales carecen de una articulacién sustantiva entre ellas, y
dependen muchas veces de presupuestos acotados y voluntades especificas”
(2024:142). En Argentina, en la provincia de Mendoza, encontramos el estudio de
caso del Municipio de San Rafael que realiza Bujaldén (2024), abordando una PLM
inédita en la regiéon de Cuyo, enmarcada en una ampliacién y defensa de Derechos
Humanos (DDHH) de las personas migrantes, aunque con una impronta local que no
cuenta con el financiamiento externo de los organismos internacionales.

Por su parte, Ortiz (2009) llega a una conclusién similar que Nicolao (2020) al
analizar como se configuran las agendas institucionales locales, a partir de la
normativa migratoria argentina sancionada en 2003 (Ley 25.871). Tomando el caso
de Cérdoba, la autora interpreta como las agencias estatales (nacionales que operan
en la provincia y dreas de orden local) y las organizaciones de migrantes locales (de
peruanos y bolivianos) abordan el tratamiento de la temdatica migratoria bajo este
nuevo paradigma. Una de las principales conclusiones del articulo es que las
interacciones entre los organismos estatales y las organizaciones de migrantes son
parciales y condicionadas, no solo por cuestiones politicas, sino también por estar

limitadas las partidas presupuestarias.

Mientras esta autora toma como momento paradigmaético la ley migratoria
Argentina de 2003, Gottero (2025), por su parte, analiza el accionar de un conjunto
de gobiernos locales de Sudamérica, en el marco de la aprobacién del Pacto Mundial
para la Migracién de 2018. Asf, en esta investigacion se analiza coémo se implementan
iniciativas de los gobiernos locales para la proteccién de derechos de migrantes bajo
este nuevo acuerdo internacional. La autora concluye en el “rol estratégico de las
gestiones locales en relacién con el acceso a derechos de las personas migrantes y, en
consecuencia, con la proteccién de sus derechos humanos” (2025:26). Ademas, sefiala
que estas “buenas practicas” pueden ir en paralelo o contrarrestar los
condicionamientos emergentes de la politica migratoria a nivel nacional y regional.

Tomando el caso chileno, Colmenares y Abarca (2022) consideran como punto
de inflexién la pandemia por COVID-19. En esta situacién particular, las autoras
investigan “el rol de los gobiernos locales en la facilitacién del acceso a los derechos
de las personas inmigradas en sus territorios y el contexto de la crisis generada por la
pandemia” (2022:164). Una de las conclusiones alcanzadas es que el marco regulatorio
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en materia migratoria y de politica subnacional en dicho pafs, limita “las capacidades
locales para atender la demanda migrante”, por la falta de reconocimiento de su rol
estratégico (2022:187). Asimismo, Palacios Sanabria et al. (2021) realizan un trabajo
de campo en Argentina, Colombia, Ecuador y Pert, al analizar “las caracteristicas,
actores y resultados de buenas practicas en materia migratoria” (2021:323). Un aporte
significativo es que ilustran experiencias locales en el Cono Sur al incorporar a
ciudades fronterizas e intermedias. Las autoras concluyen que las capitales oscilan
entre acciones coyunturales y sostenibles, mientras que en las urbes fronterizas:

[...] se evidencian los mayores riesgos y las mds amplias posibilidades de apoyo
de parte de las entidades estatales, internacionales y organizaciones sociales [Por
su parte], las ciudades intermedias, se avizoran las mayores oportunidades a
través de la incorporacién de enfoques locales que incluyen la garantia de los
derechos (2021:323).

Otros autores analizan politicas locales concretas como es el caso del Sello
Migrante en Chile, “iniciativa que incorpora un enfoque de derechos para la gestion
migratoria a nivel municipal” (Arellano Yévenes & Orrego Rivera, 2021). Esta
medida fue promovida por el gobierno central y organismos internacionales,
principalmente la OIM. Los autores resaltan las tensiones y desencuentros entre las
politicas y directrices del gobierno central en materia de gestién de fronteras,
ciudadanfa y derechos sociales (vinculados a su trayectoria neoliberal) y las
necesidades de los gobiernos locales. Asimismo, concluyen que el Sello Migrante:

[...] no es una iniciativa que busque promover espacios urbanos amigables para
los migrantes, sino mas bien una concesién paternalista del gobierno central
hacia los municipios que han asumido voluntariamente la responsabilidad y al ser
financiados [por organismos internacionales’| (2021:176, traduccién propia).

Finalmente, para cerrar este eje, registramos la investigacién de César y Santos
(2023), quienes analizan una politica similar: el “Sello de Buenas Practicas en
Gobernanza Migratoria”, programa promovido por OIM mediante MigraCiudades en
diferentes municipios de Brasil. Una de las conclusiones que alcanzan es que més alla
del disefio de estas politicas locales hay escasa indicacién de mecanismos para su
implementacién, generando dificultades para el acceso de derecho.

Sobre el segundo eje, la relacién entre migraciones y lo local en términos de
acceso a derechos, “integraciéon”, “incorporacién” o “inclusién” existen diversas
investigaciones (Thayer & Duréan, 2015; Thayer & Stang, 2017; Miranda Charneski,
2021; Beltran, 2025). Por su parte Molina Bolivar (2024), en su tesis doctoral,
incorpora la categorfa “ciudades-refugio” para analizar los procesos de organizacion,
“Integracion local” y configuracién territorial de poblacién desplazada y refugiada en
las ciudades capitales de Mocoa (Colombia) y Lago Agrio (Ecuador), ubicadas en la
frontera amazoénica. Asimismo, Berganza Setién y Blouin (2021) se preguntan si Lima
(Pert) es una “ciudad acogedora para migrantes venezolanos”. Para responder a esta
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pregunta, realizan un analisis sobre los desatios de la “integracién” y el papel de las
politicas locales en las dinamicas de “inclusién” y “exclusién” de la poblacién
migrante. Las autoras, destacan la falta de experiencia en temas migratorios de los
Estados y el enfoque centrado en el control migratorio. En consecuencia, sefialan, por
un lado, que el marco normativo es confuso, al omitir referencias explicitas sobre los
migrantes y deja vacios legales, especialmente a nivel local. Por el otro, indican que
las respuestas de “las autoridades locales han sido dispares: algunas fomentan la
integracién desde ONG o actores internacionales, mientras otras promueven
exclusién y discursos de odio. Estas acciones son fragmentadas, sin una politica clara
de integracién local” (2021:279, traduccién propia). Por otro lado, De Oliveira et al.
(2024) analizan “las dificultades de adaptacién” de los migrantes, principalmente de
origen venezolano, en el marco del programa de interiorizacién promovido por el
gobierno nacional brasilefio: “Operagdo Acolhida”. Una de las conclusiones alcanzadas
es que las dificultades que atraviesan las personas migrantes, en parte, se deben a las
tensiones y conflictos entre la gobernanza migratoria local y las politicas migratorias
de arriba hacia abajo, donde rara vez participan los migrantes. Ademds, sefialan que
“la interiorizacién”, aunque otorga una ayuda inmediata a menudo desarticula las
redes de apoyo local y puede generar mayores dificultades para los migrantes a
tuturo.

Finalmente, destacamos aquellos estudios en clave regional o transnacional que
examinan e interpretan los fenémenos locales en contextos geopoliticos méas amplios.
Asfi, Stefoni et al. (2024), mediante una revisién documental en Argentina, Brasil y
Chile, analizan las diferencias de las “Ciudades Santuario”, desarrolladas en los paises
del norte global, de las Ciudades Solidarias, Mercociudades e iniciativas locales en
estos tres paises. Concluyen que estas experiencias sudamericanas se construyen en
un ensamblaje:

[...] que permite la convergencia entre los objetivos de los organismos
internacionales de las Naciones Unidas [...7], Mercosur, los Estados nacionales y
las iniciativas locales” (2024:140). Asimismo, agregan que las politicas locales
apuntan “principalmente a favorecer la inclusién social y cultural de esta
poblacién, pero no a resistir o contravenir medidas de los gobiernos centrales
[como si lo han sido, en parte, las ciudades santuarios del norte] (Stefoni et al,
2024:141).

Con preocupaciones similares, Tapia Ladino y De La Vega (2024) analizan las
iniciativas locales y nacionales de hospitalidad y solidaridad hacia la poblacién
migrante o desplazada en paises andinos como Venezuela, Colombia, Ecuador, Pert,
Chile y Bolivia durante el siglo XXI. Las autoras sefialan que estas iniciativas se
constituyen de dos maneras: “de arriba hacia abajo”, donde los organismos
internacionales tienen injerencia al promover medidas y politicas hacia paises y
ciudades, y, segundo, “de abajo hacia arriba” donde las organizaciones sociales locales
son las promotoras. Concluyen criticamente que en el primer caso “dependen de
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voluntades politicas y las segundas suelen ser acciones atomizadas y temporales”
(2024:2). Desde otro lente analitico, teniendo como eje la integracién regional (como
es el caso de MERCOSUR), algunos autores analizan cémo el rol de “los gobiernos y
sus instituciones estan empezando a desarrollar politicas publicas para la acogida e
integraciéon de la comunidad migrante en las sociedades locales en diversas iniciativas
multinivel” (Mercher et al., 2021:9, traduccién propia). Mediante un relevamiento de
la legislaciéon, normativa y “buenas practicas” implementadas en algunas ciudades de
la Red de Mercociudades, desde un enfoque de politicas publicas, estos investigadores
concluyen que existe una relevancia de estos espacios para el intercambio de ideas,
valores y préacticas politicas entre ciudades, que permiten la difusién de cierta mirada
sobre las politicas migratorias.

Este ejercicio de reconstruccién de antecedentes, nos permite comprender que
los estudios sobre PLM en Sudamérica constituyen un campo académico ain en
consolidacién. La mayoria de las investigaciones relevadas son producciones de los
ultimos 10 afos, en sintonfa con una creciente preocupacioén internacional por el papel
de los territorios locales frente a las migraciones. Los estudios analizan experiencias
en pafses como Argentina, Chile, Perd, Brasil, Colombia y Ecuador, y muestran que
las iniciativas locales suelen depender de voluntades individuales (o son respuestas
institucionales atomizadas), de recursos limitados o de apoyos internacionales. Estas
investigaciones permiten identificar practicas municipales, obsticulos institucionales
y experiencias de “inclusién” o “exclusién”. Nuestro aporte a esta discusiéon es la
problematizacién sobre cémo ciertas agendas locales se sujetan a racionalidades
administrativas o gerenciales multinivel bajo una légica instrumental, supeditada a
criterios de control o eficiencia administrativa.

En este marco, registramos programas y politicas locales, de organismos
internacionales, de acuerdos bilaterales y de redes institucionales regionales en
distintos paises de la regién, y a su vez mapeamos diferencias y avances en diversas
ciudades, incluidas aquellas ubicadas en zonas de frontera. Presentamos, asi, un
andlisis de iniciativas desarrolladas en Sudamérica para comprender cémo las
politicas locales contribuyen a reconfigurar la gobernabilidad migratoria en las
ultimas décadas.

El enfoque de gobernabilidad migratoria a nivel local: iniciativas,
redes y mecanismos bilaterales y regionales

En esta secciébn construimos mapeos y caracterizamos las experiencias
municipales, iniciativas y acciones que se estan llevando a cabo en la region.
Siguiendo las interpretaciones de Domenech sobre gobernabilidad migratoria,
consideramos que las politicas locales de migracién no se limitan a las “politicas
tormales”, sino que pueden abarcar multiples escalas, niveles, actores (organismos
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internacionales, ONGs, empresas), con el propésito, en términos generales, de
ordenar, clasificar, administrar, contener y/o controlar el movimiento.

En los altimos afios asistimos a una reconfiguracién del régimen de migracién y
fronteras sudamericano (Domenech & Dias, 2020), donde los organismos
internacionales tienden a la reorganizacién de sus estrategias. Particularmente, nos
interesa la incorporacién de actores subnacionales -como municipios y provincias- en
sus programas, acciones e iniciativas. Estas transtormaciones implican una nueva
forma de comprender la gobernabilidad migratoria, en donde los actores
subnacionales son asociados al esquema de gobierno de la migracién. En orden
cronolégico de aparicién podemos mencionar los Comités de Frontera (luego
denominados de Integracién), asociados a acuerdos bilaterales entre paises del sur de
Sudamérica y las Zonas de Integracién Fronteriza asociados a la CAN. En ambos
casos, en sus resoluciones y normativas, explicitan la participacién de los gobiernos
locales, empresarios, organizaciones de la sociedad civil, entre otros. Posteriormente,
registramos las Mercociudades (Red de Municipios) que emergieron a mediados de la
década de 1990 e incorporaron el tema migratorio en 2008, y las Ciudades Solidarias
(ACNUR), Ciudades Incluyentes (EU-ACNUR-OIM) vy, la mds reciente,
MigraCiudades (OIM) que surgieron aproximadamente a lo largo de las tltimas dos
décadas. Las tres primeras iniciativas responden a objetivos no necesariamente
asociados a las migraciones, pero las incorporan como eje de trabajo; mientras que las
ultimas sf responden especificamente. A estas iniciativas regionales las agrupamos de
la siguiente manera: (1) programas de organismos internacionales (Ciudades
Solidarias/Incluyentes, MigraCiudades); (2) redes municipales (Mercociudades); y (3)
mecanismos fronterizos (Comités y Zonas de Integracién Fronteriza).

Para la construcciéon de estos registros, hemos utilizado y relacionado
antecedentes académicos, fuentes oficiales de los diferentes organismos,
organizaciones o dreas estatales. Entendemos que la realizacién de un registro
regional, una base de datos, tiene potencialidades y limitaciones. Por un lado, permite
una visualizacién de patrones espaciales, al identificar lugares de concentracion,
vacios o ausencias, y admite integrar datos cualitativos como cuantitativos y
posibilita avanzar en una perspectiva multiescalar. Por el otro, al establecer
generalizaciones se pueden simplificar y homogeneizar fendémenos complejos.
Entendemos que cada iniciativa podrfa ser una investigacién por sf misma y ciertos
casos locales pueden ser considerados paradigmaticos. Sin embargo, atendiendo a
estos riesgos, consideramos que el aporte central radica en sistematizar datos
inexplorados a esta escala, al revelar patrones y tendencias comunes o dispares en la
region.
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Los organismos internacionales y la “migraciéon ordenada” local

La cuestién de la escala local en el marco de las politicas de refugio parece tener
una historia mas prolongada en América Latina en comparacién con otros esquemas
para la gestién de las politicas de migraciones internacionales. Tal como muestran
Gil Araujo y Clavijo (2022), la escala local se puede rastrear en la regién como parte
de los esquemas de integraciéon propuestos en la Declaracién de San José de 1994 y en
declaraciones y planes de accién posteriores. De acuerdo con estas autoras, un hito
importante es la Declaracién y el Plan de Accién México (2004), donde de la mano
del ACNUR emergen las llamadas Ciudades Solidarias. Esto se reafirma con el Plan de
Accién de Brasil, de 2014. En la actualidad, dicha iniciativa cuenta con mas de 60
ciudades participantes, concentrandose en el mayor de los casos en espacios urbano
(Ver Figura 1 y Tabla 1):

[Asi,] Con la intencién de integrar a refugiados a centros urbanos, estos
programas se enmarcaron en las soluciones duraderas y se vincularon con las
estrategias de reasentamiento en la regién. Es de este modo como ACNUR
establecié acuerdos directos con ciudades especificas, a través de financiacién de
la comunidad internacional, para desarrollar estrategias de intervencién en
América Latina (Gil Araujo & Clavijo, 2022:207).

Es importante remarcar que en esta primera propuesta de Ciudades Solidarias
ya se puede hallar una mirada utilitarista sobre la migracién propia del migration
management en particular, a través de las nociones de “integracién local” o
“autosuficiencia” que se enmarcan en la nocién de “soluciones duraderas” (Clavijo et
al., 2018). De este modo la propuesta de Ciudades Solidarias se encuadra en los
preceptos del migration management, en tanto las poblaciones destinatarias han sido y
son representadas a través de imagenes como las de la “autosuficiencia”, que marcan
la potencialidad de transformar a migrantes y refugiados como un aporte o
contribucién tanto a las localidades de destino como en origen. As{, la importancia de
lo local emerge como una cuestién central en la gestién de las migraciones
internacionales, ya sea a través de las figuras de “refugiados” o “poblaciones de
interés”.
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Figura 1. Mapa de propuestas de organismos internacionales y redes regionales
para iniciativas locales en Sudamérica
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la BdD construida en el Proyecto de Investigacién “Politicas
locales de migraciones y fronteras en Argentina, en los tltimos diez afios”. Agradecemos a Bianca De
Marchi Moyano por el desarrollo de los mapas. Nota: las unidades politicas de segundo nivel se
refieren a Provincias, Departamentos, Regiones o Estados segun la divisién politico-administrativa
de cada pafs. Por ejemplo, para Argentina la unidad es Provincia, mientras que para Brasil es Estado.
El registro se hizo hasta 2024.

De manera mas reciente, el ACNUR ha continuado con el desarrollo de esta
perspectiva que tiene como lugar destacado la escala local y en particular los centros
urbanos. El organismo cre6 en 2019 el programa denominado Ciudades Incluyentes.
Comunidades Solidarias (ver Figura 1 y Tabla 1), que gestiona junto a la OIM y al
Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Habitat),
con apoyo de la Unién Europea (UE)*. Si bien la iniciativa es incipiente (s6lo hay unas
seis propuestas en ejecucién), buscan ser referentes de “buenas practicas” frente a las
transformaciones migratorias producidas en la regién, en especial en relacién con la
migracién venezolana registrada durante la Gltima década. En la pagina web oficial se
explica que en “los Gltimos afos las ciudades y paises de América Latina y el Caribe
han afrontado el fenémeno de flujos migratorios mixtos a partir de la salida de

*+ Se requiere realizar otra investigacién para analizar cémo ciertos Estados (en este caso, a través de la

Unién Europea) financian politicas de migracién en terceros paises, como mecanismo de externalizacion del
control migratorio y fronterizo.

Simbiética. Revista Eletrénica, v. 13, n. 1, pp. 141-174



Alvites Baiadera, Pereira & Bujaldén (2026)

personas refugiadas y migrantes de Venezuela” (Ciudades Incluyentes, 2025). De
acuerdo con la documentacién oficial, su objetivo es “contribuir a reducir las
vulnerabilidades de refugiados y migrantes venezolanos, con vocacién de

permanencia; en la misma medida en que busca aumentar la resiliencia de las
comunidades de acogida” (ONU-Habitat, ACNUR, OIM, 2021a).

Una de las caracteristicas mas notorias de esta iniciativa se puede hallar en
algunos de los informes producidos a partir de la experiencia en cada ciudad. En el
caso de la serie “Perfiles de Movilidad Humana” emerge la visién utilitarista de la
“gobernanza migratoria” en la medida que la migracién venezolana, en cada ciudad, es
vista como una “presién” o “sobrecarga” para las sociedades locales, pero al mismo
tiempo emerge como un “activo territorial” (ONU-Habitat, ACNUR, OIM, 2021a,
2021b, 2021c). Con este lenguaje proveniente de la economia y del management, se
busca resaltar que los migrantes y la migracién, venezolana, en este caso particular,
pueden ser “optimizados”. Se afirma de manera concreta que “el flujo migratorio
también se reconoce como un activo territorial para alcanzar la prosperidad, gracias a
que esta dindmica ofrece la captacién de talento humano y diversidad” (ONU-Habitat,
ACNUR, OIM, 2021a). Por otra parte, se encuentran los diagnésticos y descripciones
de la migracién, realizados a través de herramientas de recoleccién de informacién
propias del migration management como la “Matriz de Seguimiento de
Desplazamiento”, también conocida como D'TM por sus siglas en inglés: Displacement
Tracking Matrix (Domenech et al., 2022). Estas constituyen a los migrantes mediante
figuras propias del humanitarismo, y analizan datos para monitorear el
desplazamiento de poblaciones. Su objetivo medular es construir informacién sobre
movilidad, “vulnerabilidades y necesidades” para la toma de decisiones (ONU-
Habitat, ACNUR, OIM, 2021a, 2021b, 2021c).

En los programas de politicas locales de ACNUR, se pueden observar en sus
diferentes informes tanto la perspectiva utilitaria de costos-beneficios, asi como
también la humanitaria propia de la “visién-misién” institucional. Al igual que en los
programas de la OIM, el migration management juega un rol central como esquema de
ideas que organiza sus iniciativas en diferentes ciudades de la regiéon. En este sentido,
se puede observar cémo las politicas propuestas se amoldan y se renuevan a través de
la expansién de su dimensién local.

En sintonfa, la OIM, junto a la Direccién Nacional de Migraciones de
Argentina, cre6 en 2022 un programa denominado MigraCiudades, donde participan
unas 16 ciudades en total (ver Figura 1 y Tabla 1; OIM Argentina, 2022). El objetivo
propuesto desde sus bases es “contribuir a mejorar y fortalecer las capacidades de los
gobiernos locales para la gobernanza migratoria” (Caro Sachetti & Bruschini, 2023:5).
Metodolégicamente, el proyecto propone un proceso de certificacién (al estilo Sello
Migrante) llevado adelante por los organizadores, en que se analizan aspectos como
las capacidades locales de gobernanza de la migracién, la necesidad de capacitaciones
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a funcionarios y el acompafamiento en el disefio de politicas publicas y planes de
acciéon con determinados mecanismos de monitoreo. Con foco puesto en lo que
denominan “gobernanza de la migracién”, busca una migracién “ordenada y en
condiciones humanas”. El programa tiene anclaje en el Pacto Mundial para la
Migracién Segura, Ordenada y Regular (2019) que, a través de una serie de objetivos,
pretende gestionar internacionalmente el modo de migrar (ONU-Resolucién 73/195,
2019) (OIM Argentina, 2024).

Como registramos en los mapas y en la descripcién precedente, tanto Ciudades
Solidarias como Ciudades Incluyentes y MigraCiudades son iniciativas que apuestan
por una proyeccién territorial y regional. Si bien registramos un grado de
implementacién mdas avanzado en la primera, los objetivos formulados por las tres
promueven su escalabilidad y adaptabilidad a otros contextos subnacionales. Cabe
sefialar que las tres iniciativas se inscriben en el marco normativo y programatico del
Pacto Mundial para una Migracién Segura, Ordenada y Regular, asi como del Pacto
Mundial sobre los Refugiados (ONU-Resolucién 73/151, 2019). Asi, las propuestas
estan estructuradas conforme a los principios internacionales, asociados a un enfoque
multiactoral y multinivel, acceso a cooperacién técnica y financiamiento de los
organismos, replicabilidad, articulacién regional e instrumentalizacién de la
gobernanza global.

Redes de municipios en el enfoque de la gobernabilidad migratoria:
Mercociudades

Ademéds de las iniciativas promovidas por organismos internacionales, existen
en la regién, iniciativas que provienen desde los municipios o agrupaciones de estos.
Una de las més amplias y resonantes es la conocida como Red de Mercociudades. Al
respecto, Alvaredo y Arzamendia (2020), la definen como “organizaciones de
gobiernos no centrales que se vinculan de forma horizontal (sin mando central
jerarquizado) como instrumento que favorece la cooperacién, desarrollo y
consecucién de objetivos” (2020:15). Asimismo, Alvaredo (2019), explica las causas y
desarrollo de su origen como red, que se remontan en términos de sus motivaciones
al logro de vinculos significativos y coordinados en la implementacién de politicas
publicas, por parte de representantes locales. En segundo término, el autor expone
que su origen se hace efectivo en noviembre de 1995, con 12 ciudades fundadoras en
el marco del seminario MERCOSUR: Oportunidades y Desafios para las ciudades, en la
ciudad de Asuncién (Paraguay). Contando hoy con 19 Unidades Temadticas (UT), en
2008 Mercociudades adhiri6 a su UT de Derechos Humanos la categoria
Migraciones, lo que implica la incorporacién de manera explicita de la tematica a las
discusiones.
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La BdD por nosotros construida registra, a la fecha, unos 400 municipios
pertenecientes a Mercociudades en Sudamérica (Ver Figura 1 y Tabla 1). También, de
alli se desprende que Argentina es el pais en que mas ciudades se han adherido al
programa -sumando 159- siendo la Provincia de Buenos Aires la que mas municipios
tiene (54 de ellos). El segundo pafs que cuenta con mas cantidad de Mercociudades es
Brasil, con un total de 93. El Estado de Sdo Paulo concentra la mayor cantidad de
adhesiones, sumando un total de 34 (Ver Figura 1 y Tabla 1). Particularmente, la
ciudad homénima, es relevante por su trayectoria y peso dentro de la red ya que ha
desempefiado un papel destacado en la definicién de lineamientos y declaraciones
(Sampaio y Baraldi, 2019), como lo evidencia la Declaracién de Sdo Paulo, realizada
en la XVIII Cumbre de Mercociudades, en 2023.

Tabla 1. Datos numéricos de iniciativas aplicadas en Sudamérica®

Cantidad de ciudades adheridas por iniciativa

Pais Scol ﬁ g:fizss Incclll:giiiis Mercociudades MigraCiudades

Argentina 16 0 159 16
Brasil 16 0 93 0
Peru 0 1 33 0
Paraguay 0 0 29 0
Chile 18 0 27 0
Uruguay 3 0 20 0
Venezuela 1 0 14 0
Ecuador 2 2 12 0
Bolivia 0 0 9 0
Colombia 9 3 4 0
Total 60 6 400 16

Fuente: Elaboracién propia a partir de la BdD construida en el Proyecto de Investigacién “Politicas
locales de migraciones y fronteras en Argentina, en los tltimos diez afios”. El registro es hasta 2024

Entrelazando la perspectiva de las relaciones internacionales en didlogo con los
gobiernos locales, Nicolao (2022) sostiene que, como potencial garante de
institucionalizacién en los municipios y desarrollo de “buenas practicas”,
Mercociudades ha pretendido integrar grandes urbes con aquellas de tamafio
intermedio o méas pequefio. Sin embargo, en clave critica la autora observa que, en las
acciones propuestas por los mismos actores locales, el programa no se articula con la
sinergia adecuada para incluir ciudades como, por ejemplo, las fronterizas, al no
encontrar interlocuciones vélidas. Por nuestra parte agregamos, a partir del anélisis

5 Aclaracién: de la Tabla 1 se quitaron los datos pertenecientes a Honduras, México, Republica
Dominicana, Panamé y Trinidad y Tobago. Si bien estos pafses registran participacién en Ciudades
Incluyentes o en Mercociudades, exceden el objetivo de este articulo, el cual esta centrado en Sudamérica.
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de los documentos, que, si bien (como puede observarse en la Tabla 1) existen 400
municipios sumados en el plano formal a la red, no todas las ciudades participan con
la misma intensidad en los temas que interesan a este articulo: las migraciones.

En este sentido, de dicho andlisis se desprende que en los sucesivos planes de
trabajo presentados para la coordinacién de la UT de Derechos Humanos y
Migraciones se puede observar la participacién, en distintas instancias o actividades,
de organismos internacionales comprometidos con el desarrollo de la gobernanza
migratoria, como la OIM y el ACNUR. En particular, la UT de Derechos Humanos y
Migracién, en su propuesta de trabajo para el perfodo 2023-2025, elaborada por el
municipio de Quilmes (Argentina), establece entre sus metas el desarrollo de un plan
de trabajo “que contenga acciones e iniciativas que contribuyan a promover el rol
preponderante de las ciudades en torno a la gobernanza de los procesos migratorios
en la regién” (Mercociudades, 2023:2). Ademas, entre las actividades contempladas en
el plan de trabajo, se plantea la realizacién de un “Foro Internacional de Politicas de
Gobernanza Migratoria”, asf como también “el desarrollo de sistemas de medicién,
informacién y seguimiento en derechos humanos y politicas locales de gobernanza
migratoria” (Mercociudades, 2023:7).

Por otra parte, es importante resaltar que en el ailo 2023 Mercociudades firmé
un acuerdo de cooperacién con la OIM en el que se establecen diferentes esferas de
accion entre las que se encuentran la colaboracién en programas de asistencia técnica,
capacitacién y asesoria, el desarrollo de estudios e investigaciones en asuntos de
interés comun, entre otras (Mercociudades — OIM, 2023). En las reuniones
posteriores de la UT durante los afios 2024 y 2025, se puede ver un rol mas activo de
la OIM a través de la participacién de sus representantes. En este sentido, los
documentos analizados, permiten ver cémo la gobernanza migratoria se incorpora en
la agenda de Mercociudades, haciéndose mas visible en los dltimos afios.

Asimismo, es importante mencionar que el municipio de Quilmes, quien impulsa
en los ultimos afos la agenda migratoria en Mercociudades, tiene una estrecha
relacién con la OIM. De hecho, el municipio ha desarrollado un “Plan Municipal de
Gobernanza Migratoria” y ha sido pionero en la aplicacién de los Indicadores de
Gobernanza Migratoria (Mercociudades, 2023). Estos IGM, son propuestos en la
pagina Web de Mercociudades a modo de “proceso de monitoreo” en concordancia
con una adaptacién que efectué OIM al crear, desde 2016, los IGM a nivel local, que
poseen seis categorfas de indicadores que “miran” la gobernanza: siendo (1) el
“Enfoque de gobierno integral”; (2) “Alianzas”; (3) “Movilidad en situaciones de
crisis”; (4) “Blenestar socioeconémico de los migrantes”; (5) “Migracién segura,
ordenada y regular” y (6) “Derechos de los migrantes”. Previa solicitud, los gobiernos
locales pueden recibir el apoyo en su gestién migratoria (Migration Data Portal,
2024).
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En el afio 2022, la OIM publicé un informe en el que describe el proceso que
analizamos en este articulo. Allf se explica como los indicadores de gobernanza pasan
del nivel nacional hacia el nivel local. El informe expresa de manera asertiva que “el
papel de las ciudades y los municipios en la gobernanza de la migracién ha cobrado
mas preponderancia en los tltimos decenios, habida cuenta del acelerado ritmo de
urbanizacién y la importancia de las ciudades” (OIM 2022:8). En este sentido, la
creacién y aplicacién del IGM local puede comprenderse como parte de la expansién
del modelo de gobernanza migratoria hacia los gobiernos municipales.

Gobernabilidad migratoria en frontera. Aproximaciones al rol de los
actores locales

En este ultimo apartado, se incorporan dos propuestas que tienen como eje las
tronteras: las Zonas de Integracion Fronteriza (ZIF) y los Comatés de Integracion
Fronteriza (CIF). Aunque estos dispositivos no estdn especificamente disefiados como
PLM, incorporan dos dimensiones que los vuelven relevantes para esta investigacion.
Por un lado, poseen una subarea dedicada a la movilidad y al control migratorio (en
frontera), y por el otro, en sus estatutos, contemplan la participacién explicita de
actores locales en sus dindmicas institucionales. De alli, que consideramos pertinente
incorporar estas propuestas al conjunto de programas analizados. Ambos responden a
disefios promovidos desde los Estados nacionales y organismos regionales. En el
primer caso desde la CAN, mientras que el segundo refiere a acuerdos bilaterales que
se articulan con espacios regionales como el MERCOSURS. Tanto las ZIF como los
CIF fueron recopilados para esta investigacién (ver Figura 2), con el propésito de
visualizar su distribucién e insercién en distintos esquemas de gobernabilidad
regional.

6 MERCOSUR ha tenido propuestas propias, pero de alcance limitado como el Grupo ad hoc de
Integracién Fronteriza (2002) y el Acuerdo sobre Localidades Fronterizas Vinculadas, que tiene como
referencia un acuerdo entre Argentina y Brasil (2019) (MERCOSUR, 2019).
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Figura 2. Mapa de propuestas bilaterales para iniciativas locales fronterizas en Sudamérica

Fuente: Elaboracién propia a partir de la BdD construida en el Proyecto de Investigaciéon “Politicas
locales de migraciones y fronteras en Argentina, en los dltimos diez afos”. El registro es hasta 2024.

Particularmente las ZIF, tienen como base el Acuerdo de Cartagena (1969) y el
tratado fundacional del Pacto Andino (actualmente CAN). En este acuerdo
participaron Bolivia, Colombia, Chile (se retiré en 1976), Ecuador, Perti y Venezuela
(se retir6 en 2006, inici6 acercamientos en 2019). Los Estados participantes pusieron
en agenda la necesidad de pensar acciones comunes (administracién y gestién) en las
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zonas fronterizas compartidas. Sin embargo, como sefialan diferentes autores, por
mas de 30 afos la apuesta por la cooperacién interestatal permanecié s6lo “en papel”
(Ramirez, 2008; Naranjo Morales, 2023). Serd a principios del siglo XXI donde
comenzaran a tener forma ciertos acuerdos locales de cooperacién en torno a las
fronteras, principalmente entre Venezuela y Colombia. Asf, en 2001 mediante la
Decisiéon 501 de la CAN, las ZIF se constituyen como los espacios donde se busca
“[adoptar] politicas y se ejecutaran planes, programas y proyectos para impulsar el
desarrollo sostenible en forma conjunta, compartida y orientada a obtener beneficios
mutuos” (CAN, 2001a).

Las ZIF, segin lo seflalado por Ramirez (2008), tuvieron por lo menos dos
particularidades. Por un lado, el peso de ciertos actores locales para
activar/desactivar ciertos ZIF y su articulacién con las capitales y, por el otro, las
dificultades para delimitar formalmente las zonas de frontera, es decir qué regiones
eran parte de la ZIF y cudles no. Estos elementos fueron una traba para alcanzar
parte de los objetivos propuestos: infraestructura, integracién, crecimiento (ver
decisién 501-CAN. Véase también Naranjo Morales, 2023). Asi:

[...] los obsticulos para la configuracién y desarrollo de las ZIF rebasan la
simple voluntad politica y ponen de presente que, al definir lo que se entiende por
zonas fronterizas, se suscitan modificaciones significativas en la relaciéon a nivel
local, nacional y binacional [...]]. Asimismo, la restriccién de criterios y de actores
que intervienen en su conformacién explican su parélisis una vez que ha sido
negociada su delimitacién por las cancillerfas y, por tltimo, en los casos de mayor
dinamismo local, las tensiones entre los centros politicos nacionales interfieren
su desarrollo y paralizan sus avances (Ramirez, 2008:162-163).

En términos de movilidad, una apuesta medular en el CAN, que podria tener
una incidencia directa en los movimientos transfronterizos de los ZIF, es el Pasaporte
Andino -PA- (CAN, 2001b) y el Permiso de Trabajo Andino -PTA- (CAN, 2003). El
primero, refiere a un documento de viaje para los ciudadanos de los paises miembros
de la CAN, para la circulacién “ordenada” en la regién y, segun la propuesta, hacer
més eficientes los trdmites migratorios intrarregionales y fortalecer la identidad
andina. El segundo es un tipo de residencia particular para miembros, para poder
trabajar dentro de la CAN. Estos han tenido una implementacién desigual, ya que
cada pafs ha reglamentado su proceso de manera diferencial. Asf, por ejemplo, en Pert
se gestiona con el Carnet de Extranjerfa, mientras que en Colombia con el Permiso
Temporal de Permanencia (PTP). Estas politicas ilustran las tensiones inherentes a la
gobernabilidad migratoria en contextos fronterizos al invocar practicas de
cooperacién y gestiéon del movimiento. Ademds, la nocién de “buenas practicas”
impulsada desde organismos internacionales opera como un marco orientador que
aporta herramientas técnicas y fija estdndares minimos. En este sentido, la
gobernabilidad migratoria no solo implica la coordinacién de multiples niveles y
actores, sino también la disputa por el sentido y los fines de las PLM en frontera:
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cémo circular, quienes son migrantes, quienes migrantes transfronterizos, turistas,
entre otros.

Por su parte los Comités de Frontera, posteriormente en algunos casos
denominados Comités de Integraciéon o CIF (2006), son instrumentos diplomaéticos,
bilaterales y técnicos para promover la denominada cooperacién transfronteriza entre
paises. Los primeros Comités tienen origen en la frontera entre Paraguay y Brasil a
principios de los afios de 1980. A partir de la década de los afios de 1990 estos se
expandieron e institucionalizaron (Alvites Baiadera, 2025; Cérdoba Global, 2019).
Los CIF son impulsados por los ministerios de Relaciones Exteriores o Cancilleria,
que retnen a autoridades nacionales, regionales y locales de ambos lados de una
frontera para tratar de coordinar temas como el transito de personas y mercancias, la
infraestructura, la seguridad, la salud, la educacién y los controles integrados. Sus
resultados son variados segin los pafses intervinientes (Chiani, 2019; Calleja &
Safarov, 2007; Juste, 2018; Safarov, 2021). Sin embargo, se ha constituido en un
espacio clave de disputa donde los actores subnacionales —como municipios,
gobernaciones y cdmaras de comercio— buscan participar/disputar algunas cuestiones
de la gestién fronteriza.

Un caso paradigmético son los CIF entre Chile y Argentina, donde autoridades
locales buscan tener un rol relevante en la planificacién de pasos fronterizos. Asi, “Las
provincias argentinas y regiones chilenas reclamaron su lugar al cooptar los comités
de frontera, creados por los Estados para la coordinacién del transito fronterizo, y
transformarlos en foros para la integracién subestatal” (Alvarez, 2020:95; Alvites
Baiadera, 2025). Otro caso paradigmatico, que puede ser propulsor de otros acuerdos
en triples fronteras, es la creacién en 2019 del primer Comité de Integracién
Fronteriza Trinacional entre Argentina, Brasil y Uruguay (Cardinale & Cherini,
2023)". Dicho instrumento abarca las ciudades de Monte Caseros, Barra do Quaraf y
Bella Unién, situadas en la triple frontera:

[...] y recoge las manifestaciones de interés expresadas reiteradamente, tanto al
més alto nivel, como por las poblaciones locales [...”] espacio de integracién, [que
busca] la profundizacién de los vinculos multidimensionales, asf como a la
promociéon del desarrollo social, econémico-comercial, cultural, cientifico-
tecnol6gico, ambiental, turistico y deportivo en la regién fronteriza (Ministerio
de RREE de Uruguay, 2019).

Una politica discutida en algunos CIF refiere a la aplicacién del Documento para
el Transito Vecinal Fronterizo (DTVF). Esta medida de gestién del movimiento, es
un régimen especial propuesto desde MERCOSUR. Apunta a la circulacién de las
personas que viven en zonas fronterizas, al permitir que los residentes de dichas

7 Las autoras observan que estos acuerdos se caracterizan por una superposicién y una articulacién difusa
entre los diversos espacios de coordinacién en fronteras (intergubernamentales, bilaterales y
transfronterizos). Sin lograr establecer una coordinacién institucionalizada, ni criterios comunes e
integrales en términos de “seguridad ciudadana transfronteriza” (Cardinale & Cherini, 2023:212).
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zonas puedan cruzar la frontera de manera simplificada y frecuente, sin necesidad de
cumplir con los requisitos migratorios estdndar, siempre que lo hagan dentro de un
drea determinada y por motivos especificos como trabajo, estudio, comercio, atenciéon
médica o vinculos familiares. Es importante aclarar que este documento no permite la
circulacién por todo el pafs, solo por la franja fronteriza habilitada. Asimismo,
algunas limitaciones del DTVF tienen que ver con una aplicacién desigual entre
regiones. Su implementacién varfa segtin los acuerdos bilaterales y las capacidades
institucionales locales. La falta de informacién y difusién en diferentes fronteras hace
que pocas personas conozcan el régimen o encuentren dificultades burocraticas para
acceder a él. Desde la perspectiva de la gobernabilidad migratoria, estas politicas
(formalmente orientadas a la cooperacién), pueden ser encuadradas en las llamadas
“buenas  practicas”, promovidas tanto por organismos regionales como
internacionales. Actuando como referentes normativos y marcos tecnocraticos,
consideramos que las mismas legitiman ciertos modelos de accién, modos de
participacién de los actores locales y la operacionalizacién de practicas estandarizadas
en las 16gicas del migration management.

Estas medidas, tanto el DTVF, como el PA y PTA, permiten ilustrar aquellas
medidas orientadas a regular, ordenar y encauzar los movimientos. Su propésito es
establecer distinciones entre quienes pueden ser considerados ciudadanos del bloque,
ciudadanos transfronterizos, migrantes, turistas, otros. Si bien existen diferencias
significativas en las propuestas tanto entre las ZIF y los CIF, como en su interior,
(que exceden los objetivos de este articulo), en términos generales ambos apuntan a
una coordinacién bilateral orientada a la armonizacién de las politicas en frontera,
donde “en papel” se explicita la participacién de los actores locales. No obstante, los
resultados observados en relacion con los temas abordados en este articulo —
particularmente el rol de los actores locales en materia migratoria y de movilidad—
son mas bien limitados. De manera exploratoria, sostenemos que estos actores en los
espacios de los CIF y ZIF se posicionan, en el mejor de los casos, como
implementadores u observadores, mas que como tomadores de decisiones en lo que
respecta al control migratorio y a las PLM. Su participacién en estos mecanismos
sigue siendo mas funcional-tecnocrética, sin llegar a configurar marcos alternativos o
transformadores en el disefio de las politicas de migracién. Es decir, no cuestionan ni
discuten los fundamentos de la gobernabilidad migratoria, sino mas bien, en el mejor
de los casos, los reproducen y los aplican. En este sentido, estos instrumentos
histéricos en la regién, como son los CIF y las ZIF, incorporan el modelo de
gobernabilidad migratoria regional, al asumir y normalizar ciertos estindares de
movilidad “aceptables”, donde la nocién de “buenas practicas”, utilizada
frecuentemente como criterio rector, tiende a operar como un dispositivo de
legitimacién politica y técnica.
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Conclusiones

En este articulo analizamos, desde los estudios criticos de las migraciones y las
fronteras, las PLM en Sudamérica examinando su relacién con las reconfiguraciones
de la gobernabilidad migratoria en las Gltimas décadas. Para ello, reconstruimos la
produccién académica existente, identificamos tendencias y ausencias en el campo de
estudio, y mapeamos y analizamos iniciativas locales promovidas por organismos
internacionales, redes municipales y mecanismos bilaterales o regionales.
Entendemos que este campo incipiente enfrenta el desafio de superar su fase
descriptiva para construir modelos analiticos situados, capaces de dialogar con las
particularidades del Sur Global sin replicar marcos teéricos del Norte. A partir del
registro de iniciativas a nivel local en Sudamérica, comprendemos la creciente
articulacién con el enfoque de gobernanza migratoria promovido por organismos
internacionales. Este enfoque, centrado en una migracién “ordenada, segura y
regular” y orientado por criterios funcionales y de gestién, se ha expandido hacia las
escalas subnacionales a través de una variedad de iniciativas y dispositivos. De este
modo, el trabajo contribuye teérica y metodolégicamente a problematizar la
expansiéon de este enfoque hacia los territorios subnacionales, mostrando cémo las
politicas asociadas al maigration management se traducen y reconfiguran en el plano
local y local-fronterizo.

En términos analiticos, estas iniciativas pueden agruparse en dos grandes tipos:
las directas, disefladas especificamente para formular PLM; y las indirectas, que
incorporan el eje migratorio dentro de agendas més amplias. En el primer grupo se
encuentran programas como Ciudades Solidarias, Ciudades Incluyentes y
MigraCiudades, impulsados por la OIM, el ACNUR, los Estados y agencias
asociadas, que promueven la gestién migratoria “en destino” mediante certificaciones,
estandares técnicos y politicas de “integracién” e “inclusién”. Aunque su
implementacién es desigual y muchas veces depende de la voluntad politica local y del
apoyo internacional, estas experiencias evidencian la traduccién de agendas globales
en el plano local, donde los municipios asumen roles de ejecutores o de
implementadores, asumiendo el enfoque tecnocratico de la gobernanza migratoria. El
segundo grupo comprende redes municipales, y mecanismos de “integraciéon
fronteriza”, como las Mercociudades, las ZIF y los CIF. Estas iniciativas suelen
incluir el tema migratorio de manera transversal y también tienden a reproducir
indicadores e instrumentos tecnocraticos de gobernanza promovidos por los ya
mencionados organismos internacionales.

En ambos casos, los organismos internacionales desempefian un papel central en
la definicién de las llamadas “buenas précticas”: de forma directa y programatica en
las iniciativas del primer grupo, y como marcos de referencia normativos en el
segundo. El enfoque multiescalar y critico propuesto en este articulo permite develar
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cémo la aparente neutralidad técnica de las politicas de “buenas practicas”, son parte
de determinadas racionalidades politicas y econémicas que estructuran las formas
contemporaneas de control y gestion de las migraciones en el Sur Global.

La articulacién entre las agendas de “inclusiéon” y las légicas de “control” sigue
siendo un nudo critico en el analisis de las PLM, en un contexto de experiencias
tragmentadas, desiguales y condicionadas por recursos limitados. Estos hallazgos
revelan cémo se articulan escalas locales, nacionales y globales de manera
interdependiente en espacios particulares: ciudades y municipios. Asi, la gestiéon del
movimiento juega un rol sobre cémo pertenecer, como ser “incluido” o en otros
términos como ser “un buen migrante”. En estas propuestas, las denominadas “buenas
précticas” emergen como eje estructurante, aunque con implementaciones
tragmentadas y resultados disimiles segtn sea el caso.

Entre los interrogantes que quedan abiertos y que pretendemos abordar en
proximos trabajos, se destacan dos orientaciones de interés. Por un lado, analizar la
trayectoria histérica de la participacién de las ciudades en la agenda migratoria de los
organismos internacionales, interrogando cémo se ha construido y legitimado el rol
de los gobiernos locales en la gobernanza migratoria global con el paso del tiempo.
Por el otro, examinar la actual coyuntura politica en la regién, marcada por el avance
de fuerzas de ultraderecha, y como se reconfiguran las iniciativas locales en contextos
donde los gobiernos nacionales cuestionan marcos globales como la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, sobre la cual se sostienen gran parte de estas
iniciativas. Estas lineas de indagacién permitirdn profundizar en las dindmicas de
poder que moldean la gobernanza migratoria, tanto desde una perspectiva histérica
como de escenarios politicos cambiantes y contemporaneos.
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