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CAPITULO 11

POLITICA MIGRATORIA Y CAMBIO
INSTITUCIONAL:
LA DIRECCION NACIONAL DE
MIGRACIONES (2004-2015)

Maria Dolores Linares

Introduccion

Este capitulo trata sobre los cambios generados por las modificaciones de las
politicas publicas migratorias en los dispositivos de gestion institucional. Reto-
mando el concepto de Ozslak y O’'Donnell (2007 [1978]), entendemos a las politicas
publicas no solo como las acciones, sino también las omisiones que manifiestan
una modalidad de intervencion del Estado, respecto de una cuestion que concilia el
interés de diferentes actores de la sociedad civil. Las politicas publicas migratorias
serian las propuestas y metas que tuviesen como fin especifico modificar, direc-
cionar y gestionar los flujos internacionales de poblacion, dentro de margenes de-
limitados por las condiciones macroeconomicas, los prejuicios, las oportunidades
y los instrumentos de aplicacion disponibles (Marmora, 2004).

Dado que una politica migratoria excederia los alcances de una ley,' en este
capitulo seguimos la propuesta de Isuani (2012), con el fin de operacionalizar el
mencionado concepto mediante la nocién de instrumentos de politicas publicas (IPP),
en tanto materializadores de la intervencion estatal. E]l autor reconoce tres tipos
de instrumentos: 1) un dispositivo normativo, compuesto por leyes, decretos y

'Como indican Norambuena y Matamoros (2016), la inexistencia de una ley no implica
necesariamente la ausencia de una politica: los gobiernos pueden tomar cursos de ac-
cién sin contar con una ley explicita. En ese sentido, Marmora (2004: 87) distingue entre
politicas migratorias implicitas y explicitas, estas ultimas especificadas mediante leyes
migratorias formales.

227



Brenda Matossian

reglamentos, que encuadran y autorizan una politica publica; 2) un dispositivo de
gestion, que supone la estructuracion de un esquema organizacional para llevar
adelante acciones de gestion operativa y de control, y 3) recursos basicos, que
pueden ser financieros, tecnologicos o humanos (Isuani, 2012).

El dispositivo de gestion de la politica migratoria en toda la Republica Argenti-
na es, desde 1949, la Direcciéon Nacional de Migraciones (en adelante, DNM).2 Este
organismo descentralizado del Estado se rige, desde el ano 2004, por la Ley de
Migraciones N.° 25871,3 que significo, segun destacados investigadores y actores
sociales, un giro en la politica migratoria argentina —en relacion con la normativa
anterior, la Ley N.° 22439, Ley General de Migraciones y de Fomento de la Inmi-
gracion, de 19814 al incorporar un enfoque regionalista y el reconocimiento del
derecho humano a migrar.’ Como establece Ceriani (2016), la nueva ley habilitaba
el paso de un Estado gendarme a un Estado de derecho en cuanto a la cuestion mi-
gratoria. Esta “toma de posicidon” por parte del Estado no podia cristalizarse sin un
cambio sustantivo en la estructura, los objetivos y las acciones institucionales de la
DNM. Se buscd modificar no solo los procedimientos burocraticos, sino también la

2 Su antecesora, la Direccion General de Inmigracion, fue creada en 1898; pero hasta
1949, la cuestion migratoria era gestionada por organismos dependientes de distintos
ministerios: el de Agricultura, el del Interior, y el de Relaciones Exteriores y Culto (Devoto,
200I).

3Sancionada en diciembre de 2003 y publicada en el Boletin Oficial, en enero de 2004.

4La orientacion de la llamada Ley Videla fue principalmente restrictiva, y prevalecié una
optica de seguridad policial en la regulacion de la politica migratoria. Para profundizar
sobre las restricciones de esta normativa y sus consecuencias, aun en los periodos demo-
craticos desde 1983, ver Novick (2008), Pacecca (2000), Courtis y Pacecca (2008), Sassone
(2004), entre otros.

5Si bien la extension y los objetivos del presente capitulo no nos permiten detenernos
en el contexto de sancion de la Ley N.° 25871, aqui nos interesa destacar, como indicamos
en otros trabajos (Linares, 2017a, 2017b), que se trat6 de la primera ley migratoria con san-
cién parlamentaria en casi un siglo (Courtis, 2006), periodo en el cual el Poder Ejecutivo
Nacional regia la politica migratoria mediante decretos que ampliaban cada vez mas el
poder de policia de la DNM (Oteiza, Novick y Aruj, 1997; Courtis y Pacecca, 2008; Pacecca,
2000). La Ley N.° 25871 se sanciond en un contexto regional de cambio de 6ptica con res-
pecto a los derechos humanos de los migrantes, y participaron en su debate nuevos actores:
organizaciones sociales, académicas y eclesiasticas —de manera directa—, y organizaciones
de migrantes —de manera indirecta-. Para profundizar sobre este contexto y los alcances
de esta ley, ver: Sassone (2004), Courtis (2006), Novick (2008, 2012), CELS (2005), Ceriani
(2016) y Giustiniani (2004), entre otros.
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Derecho a voto, migraciéon y multiescalaridad

“cultura organizacional” del organismo, especialmente, luego del Decreto 836/200
(Boletin Oficial, 2004a) que declar6 ala DNM en emergencia administrativa.

Este capitulo tiene como objetivo indicar los cambios institucionales mas rele-
vantes llevados a cabo en la DNM para adecuarse al ultimo dispositivo normativo
de la politica publica migratoria argentina, la Ley N.° 25871. Con el fin de comple-
mentar el analisis institucional, incorporaremos la perspectiva de los funciona-
rios y empleados del propio organismo estatal, segun dos ejes: I) la vivencia de los
cambios en el interior del organismo, y 2) la percepcién de su papel como agente
de la gestion estatal. A manera de hipotesis, estimamos que el discurso de los
agentes estatales variara segun el segundo eje de analisis, es decir, la percepcion
que tengan acerca de su papel dentro del Estado, sobre todo, segun la valoracion
de aquellos cambios que indiquen una modificacion en la orientacion de la politica
publica migratoria (de caracter ideoldgico, segun Bertranou, 2013).

Para lograr nuestro objetivo, realizamos un analisis de contenidos, mediante
la revision de la bibliografia especializada y de un cuerpo compuesto por leyes,
decretos, decisiones administrativas, asi como la normativa interna de la DNM (re-
soluciones y disposiciones), con el propdsito de evidenciar las acciones destinadas
al cambio institucional. Por otro lado, y a fin de complementar esta informacion,
se procedid a un abordaje metodoldgico cualitativo para la generacion de fuentes
primarias, mediante la realizacion de entrevistas a funcionarios y exfuncionarios,
asi como a empleados y exempleados de la DNM de distintas delegaciones. Las pre-
cisiones sobre el marco tedrico-conceptual y la metodologia utilizada se realizaran
en el primer apartado de este capitulo. Luego se sefialaran los objetivos y acciones
institucionales mas relevantes de la DNM, entre 2004 y 2015, para adecuarse al
cambio normativo. En tercer lugar, se observara como fueron comprendidas estas
acciones “desde adentro” del organismo, a partir de los resultados de las entre-
vistas realizadas. Concluiremos retomando las ideas principales y proponiendo
lineas para profundizar el tema de investigacion.

El Estado y la aplicacion de la politica migratoria: mas
alla de los agentes y las instituciones

En un trabajo anterior (Linares, 2017a), buscamos entender los cambios en el
interior de la DNM y su aporte a la capacidad estatal desde la perspectiva institu-
cionalista de la ciencia politica. Siguiendo a Evans (2007), la DNM podria definirse
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como una institucidn, en tanto “reglas del juego”, definida histéricamente y cons-
truida socialmente. La DNM forma parte de un Estado que es, sin embargo, mucho
mas que un complejo de instituciones. O'Donnell y Wolfson (1993: 165), aun con una
marcada impronta weberiana, describen al Estado como un conjunto de relaciones
sociales que establece un orden social en un territorio determinado, respaldandolo
con una garantia coercitiva centralizada. Por otro lado, segiin Skocpol (1995), los
Estados tienen la capacidad para fijarse objetivos y llevarlos a cabo mediante la
produccion de politicas publicas. Como vimos en la Introduccidn, las politicas pu-
blicas se materializan a través de dispositivos normativos, de recursos y de gestion
(Isuani, 2012), siendo estos ultimos los que nos interesa analizar en este capitulo.

Aunque esta perspectiva institucionalista se presente como “estadocéntrica”,
no intentamos atribuirle al Estado nacional un poder impersonal que, mediante
sus practicas “legales y legitimas”, llegue de manera univoca e indiscutida a todo el
ambito de lo social. Conociendo los riesgos de pensar desde categorias que el pro-
pio Estado nos impone simbdlicamente (Bourdieu, 1996), retomamos el concepto
de Abrams (1988 [1977]), quien, proponiendo una concepcion dual del Estado como
material y como ilusorio, advierte sobre lo “secreto” en el poder estatal. El Estado
ilusorio esconderia, asi, un sistema de poder y dominaciéon sumamente material,
pero susceptible de ser desentrafiado para acceder a la verdadera practica politica.

Acercarse a una institucion estatal implica, asimismo, dar cuenta de la diferen-
cia entre la “ley” (las normas que rigen dicha institucién) y la “realidad” (aquello
que sucede en su seno) (Leal, 2006); especialmente, en un caso como el de la DNM,
donde la actividad burocratica no siempre siguio los procedimientos conforme a
la norma escrita, sino que se basé en la discrecionalidad de funcionarios y em-
pleados, generando, en algunos casos, fenomenos de microcorrupcién (Devoto,
200I: 302).

Entonces, reconociendo al Estado como un fenémeno social y cultural (Scha-
velzon, 2010), recurrimos al método etnografico que propone la antropologia del
Estado, para desmitificar al Estado respecto de su investidura de aparato homogé-
neo de dominacion central (Corrigan y Sayer, 1985), asi como para poner de relieve
su construccion por parte de actores diversos.

Consideramos necesario, en consecuencia, intentar observar al Estado “des-
de adentro”, como indican Bohoslavsky y Soprano (2010), basculando entre “no
personalizar al Estado” (en tanto ente homogéneo) y “personalizar al Estado”
(definiendo quién y quiénes son el Estado), para poder descifrar si la pretendida
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“impersonalidad” del Estado estaria ausente o no en la agencia de los cuadros po-
liticos y administrativos de la DNM, entre los afios 2004 y 2015.

Con estas premisas, nos acercamos a nuestro campo: las distintas delegaciones
de la DNM. Aunque se nos denego el permiso para llevar a cabo observacion no
participante, las autoridades de cada delegacion accedieron a la realizacion de
entrevistas con sus empleados. El criterio de seleccion de la muestra se basd en
que los entrevistados hubiesen ocupado un cargo dentro de la institucidon entre
los anos 1990-2015. Las primeras entrevistas se realizaron en la Delegacion La
Pampa, en los afios 2014 y 2015; luego, en Rosario y en Buenos Aires, en el afio
2016, y por ultimo, en Posadas, en el afio 2017. Todas las entrevistas se realizaron
de modo presencial y fueron grabadas digitalmente. Con el fin de garantizar su
anonimato, los entrevistados seran referenciados como DNM N.° 1, DNM N.° 2 y
asi sucesivamente; y sus perfiles se detallaran en el cuadro 1.

Cuadro 1: Perfil de los entrevistados

Continua
Entrevis- Anti- | enelcar- .. | Fechaylugarde
tado Sexo Cargo/s giiedad | go/afio de Delegacion la entrevista
baja
11/2014 y
Dl\lM F Emp-leada./ 16 afos Si La Pampa 7/2014,
N.°1 Funcionaria
Santa Rosa
Dl\jM F Ernp.leada'/ 10 afios | No/2007 Rosario 3/20@’
N2 Funcionaria Rosario
DNM - , Sede 10/2016,
N. 3 M Empleado 38 afios St Central Buenos Aires
DNM Alto funcio- - Sede 10/2016,
N.° 4 M nario 8 anos No/zo15 Central Buenos Aires
DNM - Sede 10/2016,
NS5 F Empleada 5 anos No/zo14 Central Buenos Aires
11)\11\‘]’1? F Empleada 12 afios Si Posadas | 12/2017, Posadas
?\INUA: M Empleado 25 anos Si Posadas | 12/2017, Posadas

Fuente: Elaboracion personal
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De nuestros siete entrevistados, debemos tener en cuenta que cuatro de ellos
han llegado a ocupar cargos de funcionarios (Director/a, Delegado/a o Segunda
Firma), entre los afios 2004 y 2015; uno de ellos, sin haber sido empleado en la
DNM con anterioridad. Dos de ellos no trabajan mas dentro de la institucidn, y
uno lo hace como empleado. Los otros tres entrevistados no han tenido cargos
jerarquicos.

Los objetivos y acciones de la Direccion Nacional de
Migraciones entre 2003 y 2015: entre la emergenciay el
cambio de orientacion

Avalada por la Ley 25871 como autoridad migratoria, la DNM tiene compe-
tencia para entender en la admisidon y otorgamiento de residencias; establecer
nuevas delegaciones; conceder permisos de ingreso, prorrogas de permanencia y
cambios de calificacién para extranjeros; controlar el ingreso de personas al pais
y su egreso; ejercer el control de permanencia y el “poder de policia de extranjeros
en todo el Territorio de la Republica” (Ley 25871, Art. 105) (Boletin Oficial, 2004a).
A partir de la sancidn de la Ley 25871, se debieron introducir nuevos dispositivos
normativos —en forma de disposiciones, decretos del Poder Ejecutivo Nacional y
resoluciones— para poder ejercer acciones concretas en el interior del dispositivo
de gestidn. En algunos casos, estas acciones tenian un claro contenido inclusivo y
de respeto a los derechos humanos, tendiente, justamente, a desbaratar la 16gica
del “Estado gendarme” imperante dentro de la DNM.

Uno de estos dispositivos normativos fue el Decreto 836 del Poder Ejecutivo
Nacional (PEN), de julio de 2004, que declaré la emergencia administrativa de la
DNM porque la institucion presentaba “severas irregularidades operativas”, asi
como fallas en la estructura organizativa y en la dotacion del personal, entre otros
motivos (Boletin Oficial, 2004b). Debemos tener en cuenta que en ese momento,
la DNM utilizaba para su funcionamiento interno el Reglamento de Migracion de
1965 (Decreto PEN 4418/65) y contaba con una estructura organizativa que data-
ba del ano 1996 (Decreto PEN 1659/96), acorde con el espiritu y necesidades de la
normativa anterior. El decreto del 2004 anunci6 que se habia realizado una eva-
luacidn de la situacidon en que se encontraban las distintas areas de la DNM, y que
se habian detectado los principales problemas de cada una, asi como las acciones
arealizar para darles solucion.
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En general, los problemas detectados figuran en el Informe de Control Interno y
Gestion (ICIG) del periodo 2003-2007 (Direccién de Ricardo Rodriguez, 2003-2007)
y en las ocho (8) Memorias Institucionales de Gestion (MIG) (Direccion de Martin Arias
Duval, 2007-2015), en donde se plasman, asimismo, los objetivos y acciones que se
dio el Estado a través de la DNM para solucionar estos problemas.

En el Informe de Control Interno y Gestion del periodo 2003-2007 (ICIG, 2003-
2007), se plantean como objetivos procurar un marco normativo para la regula-
rizacion de todos los inmigrantes “a fin de permitir su insercion legal y social’,
y asegurar los controles sobre las personas en el ingreso al pais y en el egreso,
respondiendo asi a las funciones basicas de la DNM, segun algunos de nuestros
entrevistados: el control, tanto de permanencia como de las fronteras. Pero en la
Memoria Institucional de Gestién del 2008 (MIG, 2008), se agregaron otros objetivos,
que buscaban adecuarse a la nueva normativa, asi como a un nuevo estilo de ges-
tion publica: “intensificar la politica migratoria inclusiva’; “disefiar y aplicar pro-
gramas para la mejor gestion de funciones y servicios”; “reglamentar la Ley 258717,
“lograr mayor federalismo a través de las reuniones de delegaciones” y “gestionar
una nueva estructura organizacional” (MIG, 2008). El cambio de estructura orga-
nizacional llegd recién en los afios 2008 y 2012, respectivamente, mediante dos
Decisiones Administrativas de la Jefatura de Gabinete de Ministros, sumandose
tres Direcciones y dos Departamentos del Primer Nivel Operativo, y cambiando
los nombres de las Direcciones principales.®

En el afio 2011, se redactd un objetivo general que sintetizo la nueva orientacion
de la gestion:

Serunorganismo agil, moderno, eficientey transparente. Comprometido
con la plena integracion de las personas y el respeto a los derechos
humanos del migrante. Generador de informacion util para la toma de
decisiones en materia demografica o poblacional, y para la cooperacion
inter-jurisdiccional e internacional. (MIG, 2011)

Este objetivo comienza a incorporar cuestiones vinculadas a las capacidades
de gestion del Estado y a los objetivos tendientes a alcanzar el “cambio de cultura

¢Los nombres de algunas direcciones fueron cambiados para que fuesen mas acordes
con la nueva normativa; por ejemplo, la Direccion de Admision de Extranjeros paso a lla-
marse Direccion General de Inmigracion, mientras que la Direccion de Control Migratorio se
rebautiz6 como Direccién General de Movimiento Migratorio. Ver Linares (2017a).
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organizacional”, como por ejemplo, constituir un ambito académico para “contri-
buir a perfeccionar el conocimiento, actitudes y habilidades de los agentes guberna-
mentales, no gubernamentales y la sociedad civil en general, vinculados al ambito
migratorio y de refugiados” (MIG, 2012)".

En cuanto a las acciones tendientes a alcanzar estos objetivos, las sintetizamos
segun cuatro ejes:*

I. Legislacion: Creacion de Comision Asesora (2008); reglamentacion de la
Ley (Decreto 616/2010); creacion del Manual de Procedimientos de Control del
Movimiento Migratorio, por Disposicion 1847 (DNM, 2010); Programa de regu-
larizacion para dominicanos, por Disposicion 1/2013 (DNM, 2013a)y senegaleses,
por Disposicion 2/2013 (DNM, 2013b), y Programa Siria, por Disposicion 3915/2014
(DNM, 2014), entre otras.

2. Cambios organizacionales y apertura de delegaciones: Aumento del personal;
diseno tecnoldgico del Sistema Informatico de Admision de Extranjeros (SADEX);
sistema de turnosen linea; reestructuracion del organigrama institucional; instru-
mentacion de firma y expediente digital; cursos de capacitacion para empleados
y funcionarios; creacion de la Mesa de Dialogo Migratorio, y apertura de delega-
ciones en San Luis, Almirante Brown, Florencio Varela y Villa Gesell, entre las
acciones mas destacadas.

3. Apertura institucional y cooperacion interorganizacional: Campaia grafica
institucional; actividades culturales con colectividades; asistencia y asesoramiento
con los Centros de Acceso a la Justicia (CAJ); acuerdos entre la DNM y la Confe-
deracion General del Trabajo, la Universidad de Tres de Febrero, la Organizacion
Internacional del Trabajo, la Organizacidn Internacional para las Migraciones y
el Instituto de Politicas de Migraciones y Asilo, respectivamente.

4. Controles de permanencia y fronterizos: Aumento de operativos de control
de permanencia (I.454 en 2009; 1.915 en 2010; 3.109 en 20II; 3034 en 2012; 4000
en 2013; 3.933 en 2014, ¥ 4.300 en 20I5); contratacién y capacitacion de personal
para pasos fronterizos.

Observamos que la DNM empez6 a efectuar acciones destinadas a adecuarse
a la nueva normativa y la nueva forma de gestion, especialmente, a través del au-
mento de personal, el mejoramiento de los recursos y tecnologia del organismo,

"El resaltado es nuestro.
8Para una descripcion mas completa y detallada de estas acciones, ver Linares (2017a).
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los cambios en la estructura y el “cambio de cultura organizacional”, que buscaba
una orientacion mas enfocada en el servicio que en el control. Esto implico el esta-
blecimiento de relaciones con instituciones civiles, académicas y de migrantes, asi
como la capacitacion de empleados para la atencion publica, por ejemplo. Sobre la
dotacion de recursos, destacamos el aumento significativo de la planta de emplea-
dos totales, que paso de 653, en 1996, a 2084, en 2012, y llegd a 3800, en 2014 (MIG,
2014). Observamos también que, ademas de las acciones destinadas a garantizar
el respeto por los derechos humanos (DD. HH.) de las personas migrantes y a me-
jorar su atencion, la DNM no abandoné sus funciones de control, sino que, por el
contrario, sus dispositivos aumentaron y mejoraron gracias a los avances de las
tecnologias implementadas entre 2008 y 20I5.

Cambio institucional: los desafios de 1a DNM “desde
adentro”

Hasta aqui indicamos la manera en la que un organismo del Estado se propuso
objetivos y acciones, a fin de llevar a cabo una nueva politica publica migratoria
mediante cambios explicitos en los instrumentos normativos y de gestion. La
normativa, las disposiciones, la “ley” y el Estado se nos presentan, por el momento,
como un todo homogéneo, con la capacidad para cumplir con dichos objetivos sin
graves fisuras. Sin embargo, en las entrevistas a funcionarios, exfuncionarios,
empleados y exempleados de la DNM, notamos tensiones y desajustes que, puestos
en juego unos con otros, evidencian disputas de poder, resistencias al cambio, y
formas de pensar el Estado y la cuestion migratoria que se contradicen y excluyen
mutuamente. Nos propusimos analizar las acciones de la DNM a partir de dos
variables que pudieran dar cuenta del cambio institucional “desde adentro™ 1) la
vivencia de los cambios en el interior del organismo, y 2) la percepcion de su papel
como agentes de la gestion estatal por parte de los entrevistados.

La experiencia del cambio en el interior de la DNM

Las acciones para llevar a cabo los objetivos de cambio institucional fueron
vivenciadas como un quiebre con el periodo anterior, en especial, para quienes
tenian cargos de empleados, como el caso de DNM N.° 1 en aquella época:
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El cambio fue de un dia para el otro, fue un sacudon institucional. A ver,
una cosa es lo que vos podés observar de las instituciones cuando estas a
la cabeza del organismo, y otra cosa es cuando sos un empleado. Yo estaba
en Buenos Aires y era una empleada de diez en una oficina. (DNM N.° 1)

La apelacion al cambio como disrupcion también fue relatada por DNM N.° 5,
quien, si bien no estaba empleada en el ano 2007, recoge los relatos de sus compa-
fieras: “Todo el tiempo, todas las chicas [de la oficina] hablaban de ‘antes de Arias
Duval’y ‘después de Arias Duval. (...) {Este [Director] venia con un impetu impor-
tante que hizo sacudir a todo el departamento!” (DNM N.° 5).

El término utilizado por estas dos empleadas —que, cabe remarcar, no se cono-
cian entre si- para describir la sensacion del cambio en el interior de la DNM es
“sacuddn’, “sacudir”, denotando cierta brusquedad o violencia en el movimiento
de transformacion; pero, también, un viraje en la orientacion o ideologia del or-

ganismo. En este sentido, DNM N.° 7 destaca:

En mis 25 afos aca vivi dos momentos claves: (...) y el otro fue con la
gestion del Dr. Arias Duval. (...) Fue impactante, fue fuerte y Migraciones
adquirioé un lugar fuerte en la estructura de los organismos del Estado.
Fue una gestion bisagra, un antes y un después, porque [Arias Duval]
tenia muy clara la vision de la politica migratoria, que era la que se
desprendia de la misma ley. (DNM N 7)

Este giro en la vision de la politica (o ideologia) se realizo a través de modifica-
ciones estructurales que generaban apreciaciones divergentes de los empleados.
Por ejemplo, al tomar el caso de las capacitaciones, DNM N.° I relata los beneficios
de los cursos de capacitacion:

Se hizo un curso espectacular de atencion al ciudadano, que pasé a
ser obligatorio para todas las delegaciones, en el cual desmitificaban
situaciones sobre la vision del migrante como “peligroso” o “invasor”, y
ademas nos hablaban de la obligatoriedad de las personas que trabajan
en el Estado de tratar bien, tan basico como eso. (DNM N.° 1)

A su vez, otros entrevistados detallan los inconvenientes que acarreaban di-
chos cursos a algunos empleados y directores de Departamentos:
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A veces [la capacitacion] se cortaba en los distintos departamentos que
no podian o no querian hacerse cargo de que muchos de sus empleados

salieran del trabajo para hacer eso. (...) No les gustaba mucho. (DNM N- 5)

Este afio [2017], para concursar, nos sirvieron todas las instancias de
capacitacion que tuvimos desde el ano 2010, gratuitas para todo el
personal. Y el personal no lo aprovechaba, muy pocos lo aprovechaban
(-..)se quejaban de tener que hacerlos, o peor, directamente no venian. En
la delegacion éramos 160, y en los cursos, cuatro o cinco. (...). (DNM N 7)

Ademas de estos cursos para empleados, en el afio 2013, la DNM debi6 impartir
cursos de capacitacion masivos para cubrir los 62 pasos fronterizos recuperados
(antes estaban bajo la tutela de la Gendarmeria Nacional, con funciones delegadas),
masividad que fue cuestionada por los empleados de mayor antigiiedad:

Eso fue una aberracion. Porque de golpe hubo que tomar gente que salia
de debajo de las piedras, punteros politicos, mandados, y tuvieron que
darles cursos no a veinte personas, jeran cursos de cientos de personas
al mismo tiempo! ;Qué puede entender un tipo al que un dia le das un
cursoy al siguiente le das los sellos? (DNM N.* 3)

Las acciones destinadas a la reforma de la estructura organizativa del orga-
nismo tampoco fueron bien recibidas por todos, porque ciertas areas de la DNM
adquirieron mayores cuotas de relevancia en detrimento de otras. Un ejemplo
claro es el lugar preponderante que ocupd la Direccion de Sistemas entre los afios
2008 y 2015. Como explica DNM N.° 4, la digitalizacion buscaba unificar la res-
puesta del Estado en todo el pais y se vinculaba con el objetivo de la federalizacion,
la transparencia y la mejor atencion: “No puede ser que si el organismo es uno,
si el Estado es uno, la respuesta sea distinta segun la ventanilla que te toque. La
respuesta tiene que ser unica” (DNM N.° 4).

Larelevancia de la informatizacion para limitar la discrecionalidad de los em-
pleados hizo crecer a la Direccion de Sistemas, crecimiento que fue evaluado por
algunos como desmedido y alejado del objetivo principal del organismo: el control.

Cuando entramos nosotros [en 1978], Migraciones era: Control de
Ingresos y Egresos, y Admision de Extranjeros. Eran las dos patas basicas

de Migraciones, los que controlabamos quiénes entraban o salian, y los
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que hacian las radicaciones de la gente. Juridicos era un area de apoyo, y
Sistemas practicamente no existia. Con el tiempo, estas dos areas fueron
creciendo (...) Sistemas hizo como un cohete a la luna, se fue para arriba.
Yo diria, en este momento, la Direccion de Sistemas esta por sobre el
Director Nacional, jy el resto estamos muy abajo! (DNM N 3)

Se realizaron cambios, asimismo, para transformar —desde la perspectiva de
la identificacidn institucional- las mentalidades de los empleados y funcionarios
del organismo, que generaron resistencias. Para uno de nuestros entrevistados (un
funcionario), en este periodo, la DNM no tenia una identidad institucional definida
porque los empleados no la tenian (con lo cual superponia al organismo con las
personas que lo componen):

La cultura organizacional de la DNM era como un hibrido, un organismo
muy cerrado: todo adentro, nada hacia afuera; y no tenian muy claro,
los de la DNM, si eran empleados administrativos del Estado o eran una
organizacion cuasi policial. (DNM N-° 4)

Para otro entrevistado, las acciones tendientes a lograr este objetivo fueron las
que menos éxito tuvieron:

Hubo gente que jugé en contra[de los mismos empleados de Migraciones].
Hay, aun, gente muy formada en la ley anterior y es dificil el cambio de
mentalidad, porque es cultural (...) empleados de muchos afos que
trabajaban ahi, el tema de estos mitos de los inmigrantes que nos vienen
arobar el trabajo, que son los culpables de que nuestros hospitales estén
mal, que nuestras escuelas estén colapsadas, ese mito esta fuertemente
arraigado. (DNM N 2)

A partir del analisis de estas entrevistas, advertimos ciertas resistencias a “lo
nuevo” por parte de los empleados de mayor antigiiedad, que se corresponde no
solo con la resistencia al cambio en general, sino también con el cambio que im-
plica un giro ideolégico sobre la cuestion politica. Especificamente, observamos
una tension recurrente entre la vocacion de control desde una dptica policiaca y
una vocacion de servicio administrativo, ambas presentes en la DNM, haciéndose
contrapeso. Esta tension, que remite en ultima instancia a la forma en que esta
institucidn estatal entiende la cuestion migratoria, se reiterard, como veremos
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mas adelante, en la manera en que los empleados y funcionarios comprenden su
papel como agentes estatales.

Representar al Estado “desde arriba” o “desde adentro”:
percepciones sobre el rol del agente estatal

Respecto de la evaluacion de la gestion estatal y el lugar que cada agente siente
o sintié que ocupd alli, notamos que los entrevistados que detentaron cargos de
funcionarios de la DNM en distintas partes del pais articulaban directamente su
identificacion personal con la funcién publica. Para uno de ellos, el de mas alto
rango, era necesario que los funcionarios de la DNM lograran tener “una vision
mas global de lo que significa un organismo del Estado, de en qué medida ellos
estan aportando a la politica migratoria de un pais, o cdmo se puede sostener o
modificar una politica migratoria desde la gestion” (DNM N.* 4)°.

Los demas entrevistados, habiendo sido todos empleados en algin momento
de su trayectoria laboral, evaluaban su relacién con el Estado a partir de dos cues-
tiones: la importancia de brindar un servicio a los migrantes y su identidad como
“migratorios”. Representar al Estado era considerado por algunos un elemento
crucial:

Yo no la concibo de otra forma; para mi, trabajar en el Estado es estar
al servicio de la gente, no lo concibo de otra manera (...) En el drea
Desarrollo de Carrera, se hizo mucho hincapié en tratar de cambiar
esto [el buen trato a los migrantes] en la cabeza de la gente, porque en
realidad, el que te facilita o no la vida [con los tramites] es la persona que
te tocd en suerte. Te pasa aca [en la DNM], en el banco, en la escuela, jen
todos lados!”. (DNM N.* 1)

Nosotros somos un organismo del Estado, pero con un caracter propio
que nos distingue muchisimo de otros organismos estatales. Lo que nos
diferencia es el tema de ser un organismo de control, es decir: jsomos la cara
visible de la entrada al pais! (DNM N.° 7)*©

9El resaltado es nuestro.
°El resaltado es nuestro.
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En este relato, aparece nuevamente la cuestion de la “ventanilla” de atencion y
a quién representa aquel que se encuentra “del otro lado™ al Estado. Ademas de la
funcion publica y del “control”, para algunos, la “cuestion politica” de las migra-
ciones era el objetivo fundamental de su labor, como expresa DNM N.° 5: “Para mi,
la cuestion migratoria era el medio y el fin, pero no para todos los que trabajaban
ahi era lo mismo”.

Al hablar del Estado y su intervencidn en la cuestidon migratoria -resaltando
una aparente pérdida de “control” por parte de la DNM-, otros empleados toman
distancia de la funcion estatal, denotando un desfasaje en su vinculacion emplea-
do-agente estatal:

Bueno, practicamente, la normativa nueva permitia que casi cualquier
persona pudiera radicarse; ya no existiéo mas el inhabil absoluto y el
inhabil relativo. Yo te diria que hoy, en este momento (...) practicamente
se radica todo el mundo. Se paso del alfa al omega. ;Vos podés decir: lo
anterior era bueno? Para mi, lo anterior era bueno, tenias posibilidades,
no era que no se podia radicar la persona. Estaba mas limitadito porque el
mismo Estado ejercia su poder de control. Hubo un momento, con el gobierno
anterior, de Néstor Kirchner o Cristina Fernandez de Kirchner, que se
descontrol6 todo. (DNM N.° 3)*

La Ley 25871lesaco el poder de policia a Migraciones y le dio intervencion
a otras instituciones muy fuertes en las decisiones migratorias, como
puede ser el Poder Judicial con el tema de las expulsiones (...). Nos queda,
si, la expulsion en frontera. (DNM N.° 7)*

En aquellos empleados de mayor antigiiedad, encontramos un sentimiento de
pertenencia explicito hacia la DNM, como indica DNM N.° 1: “;Sabés qué nos pasa
a los migratorios? Los migratorios tenemos una gran familia en Migraciones. Te-
nemos una cosa (...) Migraciones te genera pertenencia (...) siempre el corazoncito
te tira....

Otros empleados apelan, ya no al “sentimiento” contenido metaféricamente
en la imagen del “corazdn que tira”, sino directamente al “alma”, a la experiencia
y a la voluntad:

"El resaltado es nuestro.
2El resaltado es nuestro.
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Se firmo algo con Uruguay, que para nosotros, los migratorios de
experiencia, nos llamé mucho la atencién (...) Para mi, migratorio de alma,
yo el RRC (Reconocimiento Reciproco de Competencias) lo eliminaria,
porque jcomo controlas lo que hacen otros? (DNM N.* 3)'3

Cuando ingresé [en el afio 2006], no sabia qué hacer, cudl iba a ser mi
trabajo (...) Ahora trabajamos bien, le ponemos mucha voluntad {(...) es
como que nos sentimos identificados con el organismo y valoramos el
trabajo que hacemos desde otro lugar.(DNM N.° 6)

Pertenecer a la DNM generaria un sentimiento colectivo (un “nosotros”) para
los empleados, que no esta presente en el relato de los funcionarios entrevistados.
El funcionario se siente parte del Estado, pero mira y evalua “desde arriba” a la
DNM, mientras que el empleado de mayor antigiiedad se siente parte de la DNM,
si bien no necesariamente del Estado.

Por otro lado, los extractos de entrevistas seleccionados demuestran la ma-
nera en que los agentes reaccionan a un cambio de las “reglas del juego”, es decir,
de la institucion misma. Las reglas cambiaron tanto que fueron experimentadas
como un “sacuddn”, marcando “un antes y un después” a partir del giro normativo,
institucional e ideolégico. Se manifesté una tension entre “lo nuevo” y “lo viejo”,
presente en la concepcion identitaria del organismo: la basculacion entre ser un
organismo de control o uno administrativo. En este sentido, algunas acciones
destinadas a facilitar los tramites de radicacion de los migrantes fueron compren-
didas, en algunos casos, como un “ablandamiento” del organismo.

Esto reforzaria nuestra hipdtesis sobre los discursos de los miembros de la
DNM en funcidn de los cargos que han ocupado y de la manera en que evalian los
cambios institucionales implementados en el organismo. Aquellas modificaciones
que implican un viraje en la orientacion ideoldgica de la politica publica genera-
rian mayor resistencia en los empleados habituados a la 1dgica anterior, aquella
que sostenia el poder de policia de la DNM y al Estado como “gendarme” de la
cuestion migratoria. Aun cuando el articulo 105 de la nueva ley sigue otorgandole
a esa institucion el poder de policia, a nivel institucional se sintio, evidentemente,
una pérdida de control.

3El resaltado es nuestro.
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Por ultimo, si bien podriamos encontrar la pretendida “impersonalidad” del
Estado en la normativa migratoria —a condicion de que olvidemos, por un instante,
que ha sido, ella misma, el resultado de debates parlamentarios (Courtis, 2006)-,
esta desaparece al abordar a una institucion “desde adentro”. Habiendo desterrado
la idea del Estado como “aparato homogéneo de dominacion”, las entrevistas a los
agentes que “constituyen” el Estado, en este caso, nos permiten vislumbrar que sus
maneras de entender y entenderse dentro de la institucién influirdn en su desem-
pefio como representantes estatales. Las “ventanillas” de atencién mostraran sus
matices y, finalmente, toda la capacidad del organismo para cristalizar los cambios
institucionales dependera de la voluntad politica de los funcionarios, de su capa-
cidad de agencia, y de las resistencias encontradas en el interior de la instituciéon
misma, en sus empleados y demas funcionarios.

Conclusiones

En este capitulo, intentamos examinar, en un punto de inflexidon concreto como
fue la sancion de la Ley de Migraciones N.° 25871, las acciones tendientes a redefi-
nir la cuestion migratoria llevadas a cabo en la DNM y la manera en que estas fue-
ron recibidas en su interior. La primera revision normativa indicd que las acciones
que el organismo tuvo que llevar a cabo para cristalizar el cambio normativo
abarcaron diferentes ambitos: procedimentales, organizativos, de capacitacion,
de actualizacion informatica, etcétera. Destacamos las acciones para cambiar la
“cultura organizacional” como aquellas con una mayor carga ideoldgica, dado que
pretendian modificar la mentalidad de los empleados para que fuese acorde con
la nueva ley: vinculos con migrantes, con organismos de DD. HH. y académicos,
cursos para la buena atencién publica, etcétera.

Evaluamos estas acciones segun la experiencia de los mismos empleados de la
DNM, surgiendo dos ejes de analisis: la vivencia de los cambios en el interior del
organismo y la percepcion de su papel como agentes de la gestion estatal. Como
resultado, existe consenso en considerar que los cambios en la instituciéon fueron
rapidos y evidentes, mientras que las discordancias fueron encontradas, espe-
cialmente, en las acciones especificas de las modificaciones tendientes a generar
un “cambio cultural organizacional”. Cuando las acciones destinadas a un cambio
cultural fueron directas y obligatorias —cursos de capacitacion, por ejemplo-,
generaron malestar en aquellos empleados que los tomaban como trabajo “ex-
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tra”. También, la nueva estructura del organismo signific6 una transformacion
directa del statu quo de poder de cada area o direccion en el interior de aquel, y los
entrevistados manifestaron su opinion favorable o desfavorable segun su evalua-
cidn acerca de la relevancia de cada area, demostrando la tension entre Sistemas
(“atencion”) y Control fronterizo o de Permanencia (“control”). Por altimo, los
entrevistados evidenciaron un modo de relacion diferencial en cuanto al Estado
y ala DNM. Casi todos tenian un sentimiento de pertenencia para con la DNM, ya
fuese por la tematica migratoria o por cuestiones “emotivas” (“el corazon tira”). Sin
embargo, mientras el discurso de los funcionarios los posicionaba como agentes
estatales que, “desde arriba”, necesitaban llevar a cabo ciertos cambios en la DNM,
en el relato de algunos de los empleados, el Estado era algo ajeno o distante.

Para concluir, consideramos que esta primera aproximacion a la cuestion mi-
gratoria desde una perspectiva institucionalista, pero tomando en cuenta quién
y quiénes conforman las unidades del Estado en un momento especifico, nos
propone numerosas lineas de investigacion y profundizacion. Entre ellas, indagar
con mayor rigurosidad la configuracidn identitaria de la DNM, especialmente, su
basculacidn entre ser un organismo de control o uno de servicio administrativo,
observable en los dos ejes trabajados. En ese sentido, en otro trabajo (Linares,
20I17a), advertimos el aumento y el perfeccionamiento de los medios de accién de la
DNM en sus funciones de control y regulacion: inspeccion, expulsion, rechazo en
frontera, registro. Si bien este aumento no implica necesariamente contradicciones
con la normativa nacional, al confrontar estos datos con los primeros resultados
de las entrevistas, podriamos argumentar que la DNM, a partir de su propia ca-
pacidad, y por medio de sus disposiciones y resoluciones -y tal vez, de sus propias
decisiones politicas y de la cultura organizacional de sus empleados—, cuenta aun
con una autonomia relativa que le permite oscilar en el debate sobre su propia
identidad, fluctuando entre ser un organismo administrativo o una fuerza policial.

Confirmar esta hipotesis conllevaria la realizacién de un mayor nimero de
entrevistas al personal de la DNM porque, al entender al Estado como un conjunto
de relaciones sociales institucionalizadas, que esta conformado y constituido por
actores con diferentes intereses y capacidades, solo conoceremos mejor el organis-
mo que detenta la autoridad migratoria en la Argentina si comprendemos quiénes
lo conforman y quiénes lo representan -y lo representaron- cotidianamente a
través de sus practicas de interaccion con el resto de la sociedad.
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