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RESUMEN

La nueva estructura de la migracion internacional en el siglo XXI hace que los gobiernos locales
se enfrenten a muchos desafios. Las restricciones legales, las limitaciones presupuestarias y los
determinantes sociales y estructurales juegan un papel en la respuesta de las ciudades a la
migracion internacional. Los municipios utilizan diferentes estrategias tanto para desarrollar
respuestas a la inmigracion como para hacer frente a las llamadas restricciones. Si bien la
cooperacion y la colaboracion con organizaciones no gubernamentales son las vias preferidas por
los municipios, en este estudio estas estrategias se analizan en el contexto de la basqueda de foros.
Se analiza el papel de la Asociacion de Solidaridad con Inmigrantes (Go¢mendd), apoyada por la
Municipalidad de Sisli, y el de la Asociacion de Asistencia y Solidaridad para Refugiados y
Solicitantes de Asilo (Multeciler), establecida por la Municipalidad de Sultanbeyli, ambas
organizaciones representativas en los acuerdos de gobernanza migratoria de Estambul.

Palabras clave: 1. organizaciones no gubernamentales, 2. busqueda de foros, 3. organizaciones
intermediarias, 4. Turquia, 5. Estambul.

ABSTRACT

The new structure of international migration in the 21% century forces local governments to cope
with a range of challenges. Legal restrictions, budget constraints, and social and structural
determinants all play a role in cities’ response to international migration. Municipalities use an
array of strategies to develop responses to immigration and cope with restrictions. While
cooperation and collaboration with non-governmental organizations are the strategies of choice
for municipalities, in this study, these strategies are analyzed within the context of venue shopping.
The role of the Migrant Solidarity Association (Gogmendd), supported by Sisli Municipality, and
the Refugee and Asylum Seekers Assistance and Solidarity Association (Multeciler), established
by Sultanbeyli Municipality, are analyzed. Both organizations are representatives in the Istanbul
migration governance arrangements.

Keywords: 1. non-governmental organizations, 2.venue-shopping, 3. proxy organizations,
4. Turkey, 5. Istanbul.
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INTRODUCCION

Los factores que modelan los enfoques administrativos de la migracion internacional tienen un lugar
importante en la literatura. Natter (2018) analiza la literatura actual sobre politicas de inmigracion,
y destaca cuatro factores clave: 1) el papel de los intereses socioeconémicos, los grupos de interés y
los niveles locales que operan a través del publico; 2) el papel de la politica exterior y los intereses
diplométicos; 3)la importancia de los intereses potencialmente conflictivos de los organismos
gubernamentales; y 4) el papel de las normas internacionales en la formulacion de politicas nacionales.
Todos estos factores varian segun los niveles politicos y la dindmica interna de los paises. En las
ciudades europeas y norteamericanas, la exclusion de los migrantes irregulares de los servicios de
bienestar, debido a los sistemas nacionales de control migratorio, ha aumentado la demanda de
servicios municipales a través del financiamiento o de organizaciones no gubernamentales (ONG) (De
Graauw, 2015; Spencer, 2017). Al mismo tiempo, los gobiernos locales pueden transferir
responsabilidades al financiar el trabajo de las ONG (Ambrosini y Van der Leun, 2015; Spencer,
2017).

Turquia siempre se ha visto afectada por los movimientos migratorios internacionales. Pero tras
la llegada masiva de inmigrantes sirios, ha desarrollado respuestas institucionales y estructurales
para gestionar la migracién internacional. Una de ellas ha sido crear la Direccion General de
Gestion de la Migracion (DGMM)? y adoptar un enfoque para institucionalizar la gestion de la
migracion. Al mismo tiempo, la presencia de una poblacién inmigrante numerosa y maévil en las
ciudades ha puesto a prueba la capacidad legal de los gobiernos locales para hacer frente a la
inmigracion. Turquia alberga actualmente la mayor poblacién de refugiados del mundo.
Aproximadamente 4.5 millones de refugiados se han asentado en Turquia y el 98 por ciento vive
en regiones sin campamentos, principalmente en ciudades. Segun datos de la Presidencia para la
Gestion de la Migracion, Estambul alberga el mayor nimero de refugiados del pais (Presidency of
Migration Management, 2021).

La literatura que aborda la manera en que los municipios responden a la migracion a nivel local
en Turquia, los examina en varios grupos (Camur, 2017; Erdogan, 2017; Woods y Kayali, 2017).
Danis y Senol (2019, pp. 56-57) clasifican las respuestas de los municipios en cuatro categorias:
la primera se refiere a los “municipios antiinmigrantes” que no quieren inmigrantes ni poblacion
refugiada dentro de sus fronteras municipales e intentan restringir su acceso a determinados
servicios publicos; el segundo grupo incluye a los “municipios ciegos” que ignoran a los
inmigrantes y actian como si no existieran; por ultimo, el tercero esta formado por los municipios
que ofrecen “ayuda humanitaria limitada y parcial”, mientras que el altimo grupo incluye a los
municipios que participan activamente en los procesos de gestion de la migracion y trabajan en
pro de la integracion y la armonia méas alla de la asistencia social. Cabe sefialar que las dos
organizaciones no gubernamentales que se analizan en este estudio se encuentran en distritos que
intentan llevar a cabo el proceso de gobernanza migratoria en la cuarta categoria. Las dos Gltimas

2 En 2021, debido a un decreto presidencial, la Direccion pasé a denominarse Presidencia para la Gestion
de la Migracion del Ministerio del Interior (Presidency of Migration Management, 2021, parr. 1).
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categorias suelen emprender actividades basadas en la inmigracion con ONG y con otros actores
urbanos. Se desarrollan actividades de cooperacién y colaboracion para buscar nuevos foros para
abordar los retos de las poblaciones migrantes en las ciudades.

La basqueda de un nuevo foro politico (venue shopping)® se ha conceptualizado en el marco de
los responsables politicos nacionales que consideran que la escala de la UE es adecuada para la
elaboracion de politicas. “La busqueda de foros implica la seleccion estratégica y el uso de foros
politicos por parte de los actores para avanzar en sus objetivos politicos” (Murphy y Kellow, 2013,
p. 139).

Mientras que la basqueda de foros se refiere a cambio cambiar del ambito politico a otro foro,
especialmente en aquellas areas que requieren una respuesta inmediata, en este estudio, el concepto
de organizaciones intermediarias también se incluye en el analisis a la hora de establecer la relacion
entre municipios y migracion. Esto se debe a que la formulacion de politicas migratorias
internacionales, que los gobiernos locales enfrentan e intentan abordar de manera directa,
normalmente pueden desarrollarse en otro o en el mismo nivel politico a través de organizaciones
intermediarias debido a la falta de reglamentacién, recursos y capacidad adecuados. Proxy
significa que los programas gubernamentales son administrados por la red o por instituciones
contratadas. Los cientificos han analizado ampliamente el gobierno proxy desde la década de 1980.
El enorme crecimiento de la gestion de redes ha hecho que este tema sea importante en partes
significativas de la administracion publica (Kettl, 1988; Salamon, 2001). Al parecer, las politicas
publicas estan evolucionando hacia un enfoque general universal, sobre todo en ambitos politicos
débiles como la integracion de los inmigrantes, mientras operan a través de un intermediario (Van
Breugel y Scholten, 2020).

El hecho de que las politicas de integracion no se gestionen de forma holistica en la politica
nacional puede observarse mas directamente en el ambito local. Esto, a su vez, suele situar a los
inmigrantes en la categoria de sustitucion como un medio para abordar la incertidumbre sobre la
integracion de los inmigrantes y a la falta de politicas futuras. En un marco similar, se explora
también la estructura de las dos ONG, Gé¢mendd (GDD) y Miilteciler, que se seleccionaron para
este estudio en el caso turco. La integracion de los inmigrantes no se trata como una agenda politica
0 un asunto dentro de la organizacion principal, sino que se transfiere parcialmente o en su
totalidad a una organizacion secundaria, las ONG, con acuerdos mas informales de gobernanza
migratoria (Topal Demiroglu, 2020). La interaccion municipio-ONG en la gobernanza de la
migracion se ha debatido a menudo en términos del desarrollo del espacio civil y de la creciente
importancia del nivel local para garantizar la participacion civica y la democracia local. Sin
embargo, aunque se ha destacado la importancia de lo local y la interaccion con las ONG en la
gobernanza de la migracion, se ha pasado por alto el tema de la administracion proxy en el reparto
de responsabilidades.

3 Este concepto ayuda a explicar la eficacia de la Unién Europea (UE) y el proceso de europeizacion en la
gobernanza de la migracion internacional y la formulacion de politicas migratorias.
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El objetivo de este estudio es determinar si el concepto de busqueda de foros en la formulacion
de politicas migratorias podria ser un marco Util para comprender las estrategias a nivel local y
analizar esta afirmacion en el marco de la literatura sobre gobernanza proxy a través del ejemplo
de dos asociaciones de Estambul. Se argumenta que el concepto utilizado a nivel de la UE también
puede proporcionar una perspectiva analitica sobre la gobernanza de la migracion a nivel local y
contribuir a la literatura sobre la gobernanza proxy en el &mbito de aplicacion de los gobiernos
locales. Tras una explicacion de la metodologia en la tercera seccion del articulo, se analiza la
literatura sobre el concepto de bdsqueda de foros en el marco de la gobernanza de la migracion.
En la cuarta seccion, se analiza la gobernanza de la migracion en Turquia al evaluar la literatura
reciente sobre organizaciones no gubernamentales en el &mbito de la inmigracion. En la quinta
seccion, se analiza el papel de las ONG que cuentan con apoyo del municipio en la gobernanza de
la migracion a partir de los resultados obtenidos en dos distritos de Estambul. La conclusion
contiene los resultados de la investigacion junto con sugerencias sobre el futuro de la gobernanza
de la migracion.

METODOLOGIA

El estudio analiza el papel de las ONG, a las que los municipios apoyan, como parte de su basqueda
de un foro politico local en el &mbito de la migracion, a través de los casos de dos distritos, Sisli y
Sultanbeyli, desde la perspectiva de las organizaciones intermediarias. Estos dos distritos se
seleccionaron en funcién de dos criterios: la densidad de la poblacion migrante y la capacidad
institucional que los municipios desarrollaron. El hecho de que Sultanbeyli, uno de estos municipios,
esté gobernado por el partido en el poder (AKP) y Sisli por el partido de la oposicion (CHP) también
influy6 en la eleccidon de los casos para comprender dos métodos y enfoques diferentes. La poblacion
siria que vive en Sultanbeyli, junto con otros grupos de inmigrantes, lo convierten en el distrito con
la mayor poblacion inmigrante de la parte anatolia de Estambul. Ademas, los inmigrantes sirios
empadronados representan aproximadamente el cinco por ciento de la poblacion del distrito de Sisli.
Los dos distritos seleccionados empezaron a trabajar con inmigrantes antes que otros distritos y
cooperaron con las ONG desde el principio. Los documentos politicos se examinaron a través de los
planes estratégicos y los informes anuales de actividad de los municipios entre 2014 y 2020. En
febrero y marzo de 2019, se realizaron seis entrevistas en persona con preguntas abiertas al oficial
de la Unidad de Migracién de la municipalidad de Sisli, al teniente de alcalde de la municipalidad
de Sultanbeyli y a los coordinadores de proyectos de las ONG que cuentan con el apoyo de los
municipios. Se llevaron a cabo entrevistas con los dos coordinadores de proyectos de la GDD, que
cuenta con el apoyo del municipio. En Sultanbeyli, también se realizaron entrevistas con dos
coordinadores de proyectos de la Asociacion Miulteciler, empleados por la Direccion de
Planificacion Estratégica del municipio. Las entrevistas de campo centradas en como y por qué
difieren las respuestas locales a la migracion internacional determinaron que los dos municipios
apoyan a las ONG por distintos medios y que su visibilidad en el ambito de la gobernanza de la
migracion local varia en funcién del alcance, la intensidad y la funcionalidad de este apoyo.
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Identificar la busqueda de foros en la gobernanza
de la migracion

Un foro de politicas se define como ““los sitios institucionales donde se toman decisiones autorizadas
sobre un tema determinado” (Baumgartner y Jones, 2010, p. 32) y se considera como el acceso de
algunas personas al proceso de politicas y exclusion de otras. La busqueda de foros se refiere a la
estrategia que los actores politicos utilizan para moverse entre diferentes instituciones con el fin de
alcanzar sus objetivos politicos. EI concepto, expuesto por primera vez por Baumgartner y Jones
(2010), afirma que no solo los grupos de interés, como los residentes y los sindicatos, sino también
las asociaciones y organizaciones profesionales, y los organismos publicos y gubernamentales son
actores estratégicos que buscan el mejor escenario para alcanzar sus objetivos politicos. Si los
miembros de estos grupos no pueden alcanzar sus objetivos en un entorno especifico, pueden
perseguirlos en foros mas adecuados. En concreto, la busqueda de foros constituye un intento
estratégico de llevar una cuestion politica a otro nivel para modificar o ampliar el nUmero de actores
implicados, las condiciones de la politica o las reglas del juego. Segun Pralle (2006), en este proceso,
los actores pueden utilizar los marcos institucionales para modelar la formulacion de politicas de tres
maneras. En primer lugar, la jurisdiccion de una institucion puede ampliarse 0 contraerse para
conformar a la autoridad de la toma de decisiones dentro de ese agente especifico. Quienes
tradicionalmente han ocupado posiciones de autoridad dentro de un foro pueden intentar impedir que
sus rivales busquen el foro mas favorable al limitar la jurisdiccion de otros foros. En segundo lugar,
para efectuar cambios politicos, los grupos pueden buscar otro foro institucional. En tercer lugar, los
foros institucionales pueden utilizarse para cambiar las reglas del juego y permitir que se abran o
cierren alternativas politicas.

El nuevo foro politico brinda una oportunidad estratégica a los actores no estatales para elegir
qué institucion estatal puede disefiar o adoptar la politica, a qué nivel, e incluso abrirla a la
participacién de grupos de interés de organizaciones internacionales. Aunque el enfoque principal
aqui suelen ser las actividades de los actores no estatales, estos cambios también pueden ser
aplicados por burdcratas que cambian el nivel de la politica o participan en debates politicos clave
para permitir una mayor cobertura de los conflictos politicos y agilizar la implementacién de las
politicas (Bulmer, 2011). Las autoridades nacionales empezaron a cooperar en cuestiones de asilo
e inmigracion a escala europea a principios de la década de 1980, cuando se toparon con barreras
locales al intentar aumentar la rigurosidad de los controles de inmigracion. Estas barreras suelen
reflejarse en tres areas: las restricciones judiciales, las actividades de los grupos proinmigracion y
la necesidad de que los ministerios del Interior se comprometan con otros ministerios en el proceso
de elaboracidn de la legislacion nacional (Guiraudon, 2000). Segun Guiraudon,

la busqueda de un nuevo foro politico a nivel de la UE ha empoderado a los responsables de
formular las politicas que tratan de alcanzar sus objetivos de control de la migracién al
superar las barreras mencionadas anteriormente. Ademas, la internacionalizacion o politica
“vertical” en el control de la inmigracion lleva a un proceso de elaboracion de politicas que
sirve a diversos intereses al alejar el escrutinio politico de los controles democraticos y
judiciales nacionales (2000, p. 267).
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Sin embargo, Kaunert y Léonard (2012) reconsideraron los argumentos de Guiraudon y
concluyeron gue la cooperacién a escala de la UE en materia de politica de asilo se traduce en
mejores normas juridicas para los solicitantes de asilo y las personas que reciben proteccion
internacional en la UE, en lugar de dar paso a medidas restrictivas. La opinidn de que la gobernanza
de la migracién en la UE es ahora més liberal también ha eclipsado el concepto de busqueda de
foros a nivel comunitario. Sin embargo, el sistema europeo de gobernanza de la migracion y el
asilo ya no se denomina busqueda de foros; existen practicas y normativas dominadas por politicas
restrictivas y orientadas al control (Ette et al., 2011). En la tltima década se han producido cambios
institucionales y revisiones tedricas que cuestionan las relaciones intergubernamentales
dominantes en lo que respecta a la europeizacion de las politicas de refugiados e inmigracion, en
particular los ambitos abiertos a nuevos foros politicos (Faist y Ette, 2007). El papel de las ciudades
en este contexto destacaron tanto en lo que respecta a los acuerdos institucionales como a las
preocupaciones académicas. La migracion internacional ha abierto responsabilidades que antes
recaian en los gobiernos nacionales a nivel urbano y regional (Glick-Schiller y Caglar, 2009). Los
estudios sobre migracion centrados en el papel de las ciudades enfatizan el “cambio local” de la
politica migratoria y han examinado esta tendencia a la baja por la que las ciudades desempefian
ahora un papel mas importante en los acuerdos de gobernanza multidimensional (Scholten, 2013;
Scholten y Penninx, 2016; Zapata-Barrero et al., 2017).

Esto no solo esta relacionado con el papel de las ciudades en la aplicacidon de determinadas
politicas, sino también con su posicion en los procesos de elaboracion de programas y politicas en
maultiples niveles. Se trata de una limitacion importante en el contexto del creciente papel de los
gobiernos locales en general y de las ciudades en los sistemas globales y de diversos niveles
(Brenner, 2004).

Ciertos factores limitan la busqueda de foros. Por ejemplo, los responsables de formular
politicas y los grupos de defensa pueden evitar la busqueda de foros cuando una institucion tiene
un control absoluto sobre el ambito politico o el problema. Sin embargo, cabe sefialar que estos
factores pueden diferir para cada area 0 &mbito politico, y que las busquedas de los formuladores
de politicas y los grupos de defensa también pueden cambiar. En ocasiones, un ejecutivo puede
elaborar normativas que afecten a la politica de forma rapida y a veces significativa, pero el
siguiente gobierno puede ignorar todas las decisiones que tomaron los anteriores (Pralle, 2003).
Del mismo modo, los gobiernos locales o provinciales pueden tener capacidades diferentes a las
de los gobiernos nacionales para abordar un problema politico. En este contexto, la busqueda de
foros puede funcionar no solo a nivel de la UE, sino también a nivel nacional y urbano.

Como se ha visto en diversos ambitos a nivel de la ciudad, la cuestion politica mas comin en
la que se ha observado recientemente la busqueda de foros es la politica de inmigracion. Por este
motivo, los municipios suelen optar por prestar servicios de formas diferentes o idear respuestas
para este grupo poblacional que se estd desarrollando repentinamente y esta sobrepasando los
limites de sus responsabilidades legales. Sin embargo, cambiar el foro politico no siempre significa
renunciar a todo el foro. En ocasiones, este cambio puede implicar la definicién de determinadas
funciones en la cooperacion y ser un intento de sentar las bases juridicas para un cambio de &mbito
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politico. Los municipios han desarrollado una serie de iniciativas a la hora de prestar servicios a
los inmigrantes. La primera es “implicar a agentes externos, que no tienen la obligacion de
denunciar a los inmigrantes irregulares, para que actden como intermediarios entre las autoridades
locales y los inmigrantes” (Delvino, 2017, p. 10). La segunda es “implicar a las ONG en el
desarrollo y la gobernanza de la politica y las précticas en este ambito” (p. 11). Otra estrategia que
los municipios adoptaron es “participar en litigios estratégicos ante tribunales internacionales o
nacionales con el fin de encontrar una base juridica para sus practicas inclusivas” (p. 12). Por
altimo, las ciudades recurren a “soluciones informales que incluyen directrices internas no
oficiales que garantizan que los migrantes no queden concretamente excluidos de un servicio”

(p. 13).

Aungue esto se considera un paso positivo en la consecucion de los objetivos politicos, ha sido
criticado por reforzar las relaciones de poder e ignorar por completo la participacion. La bdsqueda
de foros tiene el potencial de reproducir ciertos tipos de injusticia en la distribucion del poder y
los recursos, sobre todo en los procesos de toma de decisiones a diversos niveles y en los ambitos
politicos. La capacidad de los distintos grupos de interés para participar en estrategias de busqueda
de foros depende en gran medida de su habilidad para movilizar recursos econdémicos, elaborar
propuestas politicas alternativas y no hacer pablicos los temas de debate. También depende de su
competencia para buscar nuevos ambitos politicos de la forma que mejor se adapte a la naturaleza
del debate y a las ideas y métodos de las alternativas (Chaqués-Bonafont, 2016). Se ha observado
que el proceso de creacion de nuevas areas politicas en el &mbito de la planeacion urbana no se
utiliza para reducir las diferencias de poder en Seattle y Chicago, sino méas bien para reforzarlas
(Sapotichne y Smith, 2012). Este tipo de desigualdad también puede manifestarse en la relacion
que los inmigrantes, que pasan a una categoria subsidiaria a través de los gobiernos de
representacion, establecen con las instituciones publicas en su pais de residencia.

Las organizaciones no gubernamentales
en la gobernanza local de la migracién

Los gobiernos tienen distintas formas de colaborar con las ONG. Estos enfoques asumen distintas
dimensiones segun la tradicion administrativa del pais involucrado y el contenido de su politica
publica, oportunidades de financiamiento y relaciones con la esfera social. Cuatro tipos de relaciones
entre los gobiernos y las ONG reflejan distintas combinaciones de intereses institucionales, objetivos
politicos y herramientas preferidas (Najam, 2000). El primero de ellos implica colaboracién, cuando
las instituciones estatales y las ONG tienen opiniones similares sobre los objetivos deseados y
trabajan juntas para alcanzarlos. El segundo implica conflicto, ya que cada parte tiene la percepcion
de verse amenazada por los medios 0 acciones de la otra porque el gobierno y las ONG no comparten
los mismos objetivos o intenciones. El tercero implica complementariedad, debido a que cada una
de las partes se esfuerza por alcanzar objetivos similares, pero utiliza medios diferentes para ello;
mientras que el cuarto y Gltimo gira en torno al consenso como relacion en la que se establece una
relacion potencialmente temporal e inestable y las organizaciones persiguen objetivos separados,
pero utilizan medios similares. Ademas de esta tipologia, parece existir una tendencia global hacia
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diferentes formas de acuerdos de asociacion en el &mbito de la migracion. Esta tendencia se aborda
desde una perspectiva que abarca la estrecha colaboracion con las ONG en el disefio y la ejecucién
de programas mediante la externalizacion de servicios (Spencer y Delvino, 2019). La cooperacion
también difiere en funcion del nivel en el que se establece la interaccion. A medida que el nivel local
se vuelve mas activo en el desarrollo de sus propias agendas politicas, en contraste con la politica
nacional, aumenta su cooperacion con las organizaciones no gubernamentales por diversas razones.
Entre ellas, la necesidad de los municipios de conocer las comunidades de inmigrantes o de aplicar
medidas de politica local (Zapata-Barrero et al., 2017).

Turquia experimentd una migracion de transito fragmentada antes de la migracion masiva de
2011. El proceso fue desencadenado por la guerra y la crisis humanitaria en Siria, que provoco en
Turquia una inmigracién masiva sin precedentes. Esta situacion provoco reacciones, respuestas y
busquedas de politicas a nivel internacional, nacional y urbano, lo que obligd a los actores publicos
y no publicos de diversos niveles a cooperar y actuar conjuntamente e incluir diferentes
perspectivas en la elaboracion de politicas. Hasta 2013, la gestion de la migracion internacional,
que sigue tratdndose en un marco seguro y centralizado, se limitaba a un foro politico centralizado
como cuestion de seguridad y control. Desde la creacion de la DGMM en 2013, se ha adoptado un
enfoque institucional més integrado.

La Ley de Extranjeros y Proteccion Internacional nimero 6458 no contiene ninguna regulacion
sobre la posicion de los gobiernos locales en las actividades de gestion de la migracion ni sobre su
papel en la determinacion y aplicacion de la politica en este ambito. El segundo parrafo del articulo
104, denominado Obligaciones y Facultades de la Administracion de Migracion, establece que “La
Direccion General esta facultada para velar por la cooperacion y coordinacion con las instituciones
y los organismos publicos, universidades, gobiernos locales, organizaciones no gubernamentales y
organizaciones privadas e internacionales en relacion con sus funciones” (Ley 6458 de 2013, p. 39).
Sin embargo, no se ha definido ninguna autoridad o responsabilidad directa para los gobiernos
locales. Los municipios, que intentaron responder a los inmigrantes inmediatamente al comienzo de
la afluencia migratoria siria, basaron sus actividades en el articulo 13 de la Ley de Municipalidades
de Turquia, que establece que “Todos son ciudadanos de la ciudad en la que viven” (Ley 5393 de
2005). Segun esta frase, se espera que los gobiernos locales proporcionen los servicios necesarios a
los inmigrantes que residen en las zonas locales. Sin embargo, dado que la necesidad de prestar
servicios a los ciudadanos se estipula en otras partes de la ley y en el espiritu de la ley en general,
parece haber margen para diferentes interpretaciones de la ley en relacion con los migrantes. En la
practica, esto presiona a los administradores locales y los pone en una situacion dificil, lo que sugiere
que deberian definirse claramente las obligaciones y responsabilidades de los municipios en la
gestion de la migracion (Ates, 2020).

Los gobiernos locales son ahora los principales actores del sistema de bienestar local en una era
de intensa globalizacion; como unidad administrativa, afectada por los sistemas internacionales y
nacionales, desempefian un papel clave en las practicas de politica social a nivel nacional. Esto se
debe a que los gobiernos locales estan en sintonia con la comprension de la dinamica local, la
identificacion de las necesidades y demandas de los residentes, y la toma de decisiones politicas
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eficaces en el gobierno central. A medida que la esfera de actividad de los gobiernos locales se
estrecha, y la distancia entre ellos y la sociedad disminuye, se cree que son mas eficaces a la hora
de comprender las preferencias de la gente y reflejarlas en las politicas publicas (Citci, 1996).
Aungue esto conlleva el riesgo de un desarrollo desigual y una disminucion de la calidad de los
servicios a medida que aumenta la localizacion en la politica, los municipios son el primer punto
de llegada de los inmigrantes. Segun el Pacto Mundial sobre los Refugiados (United Nations, 2018,
p. 15), las autoridades locales “suelen ser I[a]s primer[a]s en responder a las situaciones de
refugiados en gran escala”. Los servicios que prestan estos departamentos pueden clasificarse en
tres categorias principales: 1) prestaciones en efectivo, 2) prestaciones en especie, y 3) servicios
previstos para grupos desfavorecidos (Balcioglu, 2020, p. 2). Estos servicios se ofrecen a todos los
ciudadanos y se utilizan para integrar a los inmigrantes en el sistema actual, ya que los municipios
no reciben financiamiento adicional del gobierno central por los servicios que prestan a los
refugiados.

Para superar estas dificultades, los municipios colaboran con las ONG en &reas como la
prestacion de servicios a los inmigrantes que viven en las ciudades, las actividades de cohesién
social y el fomento de la coexistencia pacifica. En respuesta a la crisis de los refugiados sirios, las
organizaciones no gubernamentales disponen de una esfera eficaz para gestionar la ayuda
humanitaria y la cohesion social en toda Turquia (Sunata y Tosun, 2018). Se puede elaborar una
tipologia de las ONG que trabajan con la migracién y enfatizan la diversidad de funciones dentro
de la sociedad civil. Las categorias que se utilizan estan generalmente relacionadas con el area méas
amplia de la inmigracion, en la defensa (a menudo centrada en un érea especifica, como los
derechos humanos) o en la elaboracion de politicas (como los laboratorios de ideas). Estas
categorias incluyen la aplicacion de leyes y politicas, una red u organizaciones paraguas que acttan
como portavoces de un grupo especifico de personas (Civicus, 2016). La posicion de las ONG en
su cooperacion con el Estado en materia de inmigracion se determina por el tipo de actividades
que estas realizan y el nivel de su escala en funcion de la fuente de financiamiento. Por ello, es
importante distinguir entre las grandes organizaciones internacionales (como el Consejo Danés
para Refugiados, Médicos Sin Fronteras, WAHA-International Women and Children, Céritas,
Unicef y la Cruz Roja), las fundaciones nacionales y las pequefias organizaciones locales.

La cooperacion y las relaciones entre las ONG y las instituciones estatales suelen clasificarse
en distintas categorias. En primer lugar, diversas subvenciones, como los servicios que las ONG
ofrecen, se incluyen como parte de las ayudas. En segundo lugar, se garantizan condiciones fiscales
favorables para las ONG. En tercer lugar, la cooperacion entre las autoridades/ministerios
competentes, los grupos de trabajo y los representantes de las ONG tiene lugar en las fases de
discusion, estudio, planeacion y aplicacion de los objetivos e intereses de las autoridades y las
ONG. En cuarto lugar, las ONG estan exentas de ciertos pagos o tasas obligatorios. Por Gltimo, las
ONG tienen la oportunidad de utilizar los canales de comunicacién y promocién de los oficiales y
ministerios (Prouzova, 2013). Las ONG creadas con el estimulo y el apoyo de las instituciones
publicas también deben incluirse en esta clasificacion. Una vez que esto se haya logrado, podrian
seguir beneficidndose de uno o varios de los apoyos mencionados anteriormente. Desde la
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migracion siria de la década pasada, las ONG se han transformado en organizaciones que apoyan
al Estado en muchos campos con sus conocimientos, experiencia sobre el terreno y personal
experto para hacer frente a los problemas a los que se enfrentan los municipios. “Mientras continte
la presencia de solicitantes de asilo sirios en Turquia, la cooperacion entre el Estado y las ONG se
ha convertido en obligatoria” (Altunkaynak-Vodina, 2019, p. 1). Considerar la relacién municipio-
ONG desde una perspectiva diferente es cada vez mas importante para comprender el papel de los
municipios en la gobernanza de la migracion.

ONG con apoyo municipal

La inclusion de las ONG en el foro politico de los gobiernos locales para ampliar los acuerdos de
gobernanza en diversas areas politicas, especialmente para desarrollar la democracia local y diversas
formas de colaboracion, se refleja tanto en los estudios académicos como en la practica. Los
gobiernos locales deben ocuparse de los asuntos cotidianos en el &mbito de la inmigracion. Suelen
adoptar un enfoque méas pragmatico que los gobiernos nacionales, donde suele haber una elevada
proporcion de debates basados en la identidad y la cultura (Jgrgensen, 2012). Se dice que los
municipios estan mas abiertos a modos pragmaticos y orientados a la eficiencia, ya que se enfrentan
a las consecuencias de la migracion de forma maés directa y temprana que otros niveles de gobierno
(Bosswick et al., 2007). La falta de recursos e instrumentos para abordar esta problematica y los
limites de la responsabilidad de los gobiernos locales conducen cada vez mas a soluciones parciales
y a corto plazo de los problemas relacionados con la migracion.

Ademas de necesidades basicas como la vivienda, el trabajo, la salud, la educacion y la vida
social, el nivel local también abarca dimensiones socioculturales como las instalaciones publicas y
la coexistencia de diferencias. Por ello, los municipios pueden desarrollar diversas colaboraciones
para ser mas flexibles y ampliar los limites legales. Para garantizar la cohesion, las ciudades suelen
utilizar mecanismos flexibles en varios niveles para coordinar las medidas de integracion'y compartir
los objetivos a nivel central. Los gobiernos mas centralizados influyen en los foros politicos de los
municipios al disefiar y aplicar un enfoque a la integracion local. Dentro de este foro, los municipios
utilizan la esfera de las organizaciones no gubernamentales. Sin embargo, el mero hecho de que un
municipio celebre varios acuerdos de colaboracién o coopere con diversos socios no significa
necesariamente que opere dentro de un modelo mas flexible. Esta situacion puede reflejar
desequilibrios en los recursos y en el poder, asi como el hecho de que los municipios eligen las
relaciones y los procesos que desean mantener en los mecanismos de toma de decisiones, incluidos
los elementos democraticos (Nyseth y Ringholm, 2008). Por este motivo, las nociones de flexibilidad
y de ampliacion de los limites legales lleva a cuestionar el papel y la legitimidad de los municipios
en la gobernanza de la migracion.

Delegar un papel clave a las organizaciones de la sociedad civil como representantes del Estado
en la prestacion de servicios sanitarios y sociales primarios, incluidos los servicios residenciales
(Richmond y Shields, 2005) es una herramienta clave para producir respuestas locales a problemas
globales. Esta estrategia también se encuentra en la gobernanza local de la migracién como una
forma de que los municipios apoyen a las ONG. En este ultimo caso, las relaciones entre las ONG
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y el municipio se desarrollan en forma de organizacion intermediaria. Existen opiniones
contradictorias sobre la asociacion entre las ONG y las administraciones sociales y humanas. Por
un lado, algunos académicos consideran que son incapaces de establecer objetivos transformadores
comunes, ya que no tienen poder, son heterogéneas y carecen de los activos humanos y financieros
necesarios para impulsar alternativas genuinas (vease Olvera, 2003). Los investigadores han
observado que la falta de regulacién y de control de las organizaciones no gubernamentales —que
antes pertenecian a la esfera de las instituciones oficiales y ahora forman parte de la sociedad civil,
tras ser apartadas de las instituciones publicas—, asi como la insuficiente capacitacion de los
voluntarios, pueden crear problemas sobre todo con los grupos vulnerables como los nifios
(Righard y Oberg, 2020; Witkowski et al., 2019). Tratar el fendmeno de la inmigracion como una
cuestion de representacion demuestra que quienes se preocupan por la cooperacion tienen razon,
y sigue sin estar claro quién es el responsable de la integracion y los servicios sociales.

En Turquia, los municipios no tienen un presupuesto asignado ni recursos legalmente definidos
para los refugiados. Los presupuestos de los municipios de un distrito se determinan por el nimero
de ciudadanos que viven cada afio dentro de los limites del distrito, lo cual no incluye a los
refugiados. Al mismo tiempo, el niUmero de inmigrantes no registrados que viven en las ciudades
implica que la poblacion sea mucho mayor que la cantidad de personas a las que los presupuestos
municipales estan destinados a atender. La investigacion que se llevd a cabo con todos los
gobiernos locales de Estambul en 2017 revel6 que los funcionarios de gobernacién municipales y
distritales utilizaban Unicamente los presupuestos que tenian asignados para ayudar a los sirios de
sus distritos. Los recursos adicionales estan en su mayoria vinculados a la ayuda o a actividades
de contratacién externa basada en proyectos. Dado que los gobiernos locales utilizan
principalmente sus presupuestos existentes para servicios sociales, la cooperacion con las ONG
allana el camino para que los gobiernos locales ayuden a los refugiados y migrantes internacionales
(Woods y Kayali, 2017). Integrar a los refugiados en la infraestructura de servicios sociales
existente no es en absoluto sencillo para los municipios. Con el sistema actual, los municipios no
reciben dinero adicional del gobierno federal por los servicios que prestan a los refugiados. Para
evitar obstaculos legales y administrativos, una asociacion u ONG proporciona apoyo logistico
mediante el establecimiento de un centro de refugiados, en el marco de un protocolo firmado con
el municipio (Eligin, 2018).

En este contexto, la Asociacion para Refugiados, creada por la municipalidad de Sultanbeyli, y
la Asociacion de Solidaridad con Inmigrantes, cuyas actividades se desarrollan en el marco de un
protocolo con el apoyo de la municipalidad de Sisli, se consideran ejemplos de busqueda de foros
a nivel local. Estas dos asociaciones se crearon para superar las dificultades a las que se enfrentan
los municipios en asuntos como las necesidades, las demandas y los derechos de los refugiados y
los migrantes internacionales en la vida urbana, que no se abordan directamente en la legislacion
municipal.

La medida en que los municipios necesitan apoyo externo para alcanzar estos objetivos y la
forma en que lo gestionan, conforman la estructura y el alcance de los acuerdos de gobernanza. La
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municipalidad de Sultanbeyli busco la externalizacion con una asociacion establecida directamente
a través de su personal y actuaba como portavoz de ambos actores en una unica institucion: la
Asociacion de Solidaridad con Inmigrantes, establecida por iniciativa de la municipalidad de Sisli,
que lleva a cabo sus actividades en cooperacion con la Unidad de Migracién del municipio.

Sisli-Asociacion de Solidaridad con Inmigrantes (GDD)

Sisli, uno de los distritos occidentales/europeos de Estambul, comprende 25 barrios. Se cree que el
primer asentamiento de la zona, construido en el siglo XVI, fue Tatavla, hoy conocido como
Kurtulus. EI dinamismo creado por los cuarteles militares construidos en el siglo XVI1I desempefio
un papel importante en el desarrollo del distrito. Tras las reformas del Imperio Otomano en el
Decreto de Tanzimat de 1839, los levantinos latinos procedentes de Europa también prefirieron estos
lugares. Tras la instauracion de la Republica de Turquia, la estructura democratica de Sisli empez6
a cambiar y se desarroll6 hacia el norte, lo que impulsé la migracion del pueblo a la ciudad en la
década de 1950. En la década de 1980, sus calles Halaskargazi, Rumeli y Valikonagi figuraban
también entre las zonas comerciales méas importantes de Estambul. La zona -ocupada
predominantemente por colonos cristianos y judios antes de 1980— acogié a inmigrantes de Irak y
Bulgaria después de 1980, y de Iran, Irak y Siria después del afio 2000. En las dos Gltimas décadas,
ha seguido recibiendo inmigrantes y experimentando distintos tipos de migracion. Sisli acoge a
grupos de personas procedentes de varias partes del mundo como Uganda, Egipto, Nigeria, Iran,
Irak, Azerbaiyan y Uzbekistan. Al mismo tiempo, un nuevo estudio ha demostrado que los residentes
del distrito estan orgullosos de que, a pesar de todas estas diferencias, no haya grandes tensiones
sociales (Sar y Kuru, 2020). La municipalidad de Sisli lleva mucho tiempo gobernada por el partido
de la oposicién (CHP) y es conocido por sus eventos culturales y su alto nivel de vida.

Las entrevistas realizadas con los dos coordinadores de proyectos y servicios sociales de la
Asociacion de Solidaridad con Inmigrantes giraron en torno a las actividades de la asociacion
relativas a la migracion y a la diversidad, la cooperacion en la que participaba mientras llevaba a
cabo estas actividades, su enfoque de la cuestion de la inmigracion y sus contribuciones al proceso
de elaboracion de politicas. En el mismo marco, se llevé a cabo otra entrevista con uno de los
expertos en servicios sociales de la Unidad de Migracion de la municipalidad de Sisli.

La Asociacion de Solidaridad con Inmigrantes se cre6 en octubre de 2016 para contribuir a la
solucidn de los problemas cotidianos de los refugiados que viven en Estambul y permitirles utilizar
los servicios publicos. Ese mismo afio se puso en marcha el Centro de Asesoramiento y Apoyo a los
Refugiados, en colaboracion con Expertise France y la municipalidad de Sisli. La Asociacion de
Solidaridad con Inmigrantes, que ofrece orientacion profesional sobre el acceso a los servicios
sanitarios y educativos, la justicia y los mecanismos de apoyo socioecondémico, opera en el marco
de los derechos humanos. Desde septiembre de 2018, la municipalidad de Sisli ha puesto en marcha
un proyecto de proteccion y apoyo junto con la Direccion General de Proteccién Civil y Operaciones
de Ayuda Humanitaria (ECHO) y la organizacion alemana Welthungerhilfe (WHH) (Migrant
Solidarity Association, s. f.).
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El apoyo brindado por la municipalidad de Sisli se refleja en las actividades, y el logotipo del
municipio de Sisli se utiliza en todos los documentos visuales, como los carteles de actividades,
los folletos y los anuncios de la Asociacidon. Los servicios que prestan la municipalidad de Sisli y
la Asociacion de Solidaridad con Inmigrantes estan disefiados para satisfacer las necesidades
bésicas humanas de los refugiados, los de admision condicional, los solicitantes de asilo, los
inmigrantes, los apatridas, los solicitantes de asilo temporal, los que pueden obtener el estatuto de
proteccion subsidiaria y los que requieren proteccion internacional, como comida, alojamiento,
salud, educacion y trabajo. Ademas, el proyecto «Cocina Social en Sisli», puesto en marcha en
2020, esta disefiado para proporcionar comida caliente a los necesitados en Sisli, ofrecer formacion
en habilidades culinarias y preparar a los inmigrantes para el empleo. Ha desarrollado éareas
prioritarias en cuanto a la participacion de las mujeres en la vida social, a traves de la creacion de
plataformas interculturales donde la poblacién local y los inmigrantes sirios y de otras
nacionalidades puedan reunirse, y brindar servicios a grupos vulnerables en temas como el acceso
a la atencion sanitaria y el empleo.*

Al mismo tiempo, los responsables de la asociacion que fueron entrevistados sefialaron que “la
municipalidad de Sisli paga parte del alquiler y los gastos de la GDD. Disfrutamos de un estatus
privilegiado en el marco del protocolo” (experto de la GDD, comunicacion personal, 27 de febrero
de 2019). Sefialaron que el municipio es un actor importante en la ejecucién de las actividades de
la Asociacion y que este tipo de cooperacion con las ONG no es habitual en los municipios. Los
especialistas de la Asociacion resumieron sus actividades asi: “Lo que hacemos es una actividad
de fortalecimiento para hacerlos visibles en el espacio publico” (experto de la GDD, comunicacion
personal, 27 de febrero de 2019). El empoderamiento directo de los inmigrantes por parte del
municipio puede resultar imposible por diversas razones, como la reaccion de la poblacion local,
las relaciones con el gobierno central, la restriccion de la politica local determinada por la politica
de partidos y la interaccion politica.

Aunque las organizaciones intermediarias pueden hacer visibles las necesidades publicas de un
grupo social vulnerable y facilitar su interaccion con el Estado, desgraciadamente no las
empoderan. Las soluciones encontradas para hacer frente a todas estas restricciones demuestran
que dos formas diferentes de hacer negocios y trabajar juntos pueden aplicarse a una escala
adecuada mediante la busqueda de foros. Un ejemplo lo proporcioné el funcionario de la
municipalidad de Sisli:

Seriamos muy poderosos si esto se viera como algo que se tiene que hacer. Podemos hacer
cosas si hay presupuesto. Aun asi, la ONG aporta una perspectiva diferente y modifica la
forma de entender el municipio, desplazandolo de la idea de que “solo debo atender a la
gente de la region”. Si hubiera presupuesto, seguiriamos trabajando con las ONG porque

4 Para una descripcion detallada de los servicios que presta la Asociacién de Solidaridad con Inmigrantes,
véase https://gocmendd.org/en/project.html. Para una descripcion detallada de los servicios que presta el
Departamento de Servicios Sociales de la municipalidad  de Sisli, véase
https://www.sisli.bel.tr/hizmetlerimiz/-sosyal-destek-hizmetleri/
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seriamos mas fuertes. Pero ahora mismo, hay un area en la que solo nos centramos en las
ONG. Si se da marcha atras, lo que podemos hacer como unidad de migracion sera muy
limitado (experto de la GDD, comunicacion personal, 27 de febrero de 2019).

Al sortear todos estos riesgos, el municipio responde estratégicamente a las necesidades de
adaptacion y demanda de servicios de los inmigrantes internacionales, hasta cierto punto. El énfasis
del funcionario en que las acciones del municipio son limitadas demuestra que la basqueda de foros
no solo sirve para conseguir resultados politicos, sino también para construir una politica mas
inclusiva. Sin embargo, la inclusividad y el seguimiento de este proceso de disefio siguen siendo
controvertidos. Cuando el municipio es “impotente” o “no quiere ser visible” a la hora de motivar a
otras instituciones y entregar informacion especifica al area local, la asociacion desempefia un papel
crucial como servicio de representacion (experto de GDD, comunicacion personal, 27 de febrero de
2019). Asi, mientras el municipio coopera en una cuestion que intenta resolver en su ambito politico,
evita la agenda de los votantes, los politicos y el pais en general, lo que garantiza que las
organizaciones intermediarias pasen a primer plano. Por ejemplo, en Sultanbeyli —gobernada por el
partido en el poder— el edificio de siete pisos de una asociacion que trabaja exclusivamente con
refugiados goza de la aprobacion publica a pesar de los diversos debates que se llevan a cabo en el
distrito.

Sin embargo, es poco probable que esta representacion se consiga en Sisli, gobernada por el partido
de la oposicion, cuya principal agenda en relacion con la politica migratoria es regresar a los sirios,
tanto por razones politicas como porque desconfian de la reaccion de los residentes locales. Cabe
sefialar que el oficial de la Unidad de Inmigracion de la municipalidad de Sisli describio esto como
“mantener el equilibrio”. “Por ejemplo, aqui no podemos operar en un edificio de siete pisos. De
cualquier manera, seria dificil encontrar un edificio asi, y la gente de nuestro distrito podria no
aceptarlo” (experto de la GDD, comunicacién personal, 27 de febrero de 2019). Sin embargo, los
municipios actuan como facilitadores de las asociaciones, ya que es dificil y legalmente imposible
que una asociacion local asuma por si sola toda la carga de la cuestion de los refugiados. En este
sentido, se puede decir que la busqueda de foros funciona de forma bilateral debido a este privilegio
concedido a la ONG. Las organizaciones civiles pueden presentar argumentos mas persuasivos a las
autoridades locales, ya que es mas probable que se las considere creibles e imparciales. Como declar6
el oficial, “cuando observamos la reunion de al menos un municipio, podemos ver que se reconoce y
acepta el trabajo que se ha hecho; no supone ningun obstaculo” (experto de la GDD, comunicacion
personal, 27 de febrero de 2019).

Al cambiar la vision de la poblacion local perteneciente a comunidades minoritarias como
poblacion fragil por la de refugiados, y las actividades realizadas por la asociacion como un reflejo
de la estructura cosmopolita de Sisli, la Unidad de Inmigracion del municipio allana el camino para
sus actividades. Los inmigrantes que se dirigen a la unidad municipal de inmigracion para solicitar
ayuda para cubrir sus necesidades bésicas, deben tener los documentos migratorios en orden. Sin
embargo, no es un requisito estar registrado como inmigrante para presentar una consulta o solicitud
ala GDD.
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Sultanbeyli: Asociacion de Asistencia y Solidaridad
para Refugiados y Solicitantes de Asilo (Milteciler)

Sultanbeyli se convirtié en la puerta de Estambul tras su conquista por el Imperio Otomano. La
region, que adquirid el estatus de pueblo tras el asentamiento de inmigrantes turcos procedentes de
Bulgaria en 1945, siguio creciendo, sobre todo por el aumento de la migracion del pueblo a la ciudad
en la década de 1950, lo que distinguié a Sultanbeyli de otros distritos durante mucho tiempo. Los
residentes, que en su mayoria habian emigrado de zonas rurales pobres a la ciudad, intentaron
preservar las tradiciones y culturas de la poblacion que intentaba vivir en la ciudad (Isik y
Pmarcioglu, 2012). Aunque la mayor parte de la poblacién extranjera que llegé al distrito en la
década de 2000 eran inmigrantes procedentes de Irak y Afganistan; después de 2011, el distrito de
Sultanbeyli atrajo a sirios porque ofrecia un estilo de vida familiar a quienes habian huido de la
guerra civil en su patria (Kaya, 2020). La municipalidad de Sultanbeyli ha estado gobernada por el
partido en el poder (AKP) desde su fundacién como distrito.

Sultanbeyli, uno de los distritos econémicamente débiles de Estambul, alberga un gran e
influyente centro comunitario para refugiados que fue creado en 2014. La unidad responsable de
gestionar y coordinar los servicios para refugiados en la municipalidad de Sultanbeyli es la
Direccion de Estrategia. Aunque esta Gltima no tenia experiencia previa en este campo, informé
que, ademas de su capacidad institucional al colaborar con las ONG, investigar y la recopilar datos,
su experiencia en el establecimiento y mantenimiento de relaciones con organizaciones
internacionales también ha contribuido para crear sus propios enfoques y modelos
organizacionales unicos (Elicin, 2018). La poblacién siria que vive en el distrito de Sultanbeyli
representa aproximadamente el 6.83 por ciento de la poblacion del distrito. Se trata de uno de los
mejores distritos de Estambul en cuanto al alcance de los servicios que se prestan a los refugiados.

La Asociacion de Asistencia y Solidaridad para Refugiados y Solicitantes de Asilo se cred
en 2014 para buscar soluciones a los problemas de las personas que han abandonado su pais
y necesitan proteccion internacional. La Asociacion apoya a los refugiados que lo necesitan
con su personal conformado por miembros de distintas nacionalidades.

Nuestra institucion, que para abreviar se llama Asociacion para Refugiados, lleva a cabo sus
actividades sin ningun tipo de discriminacion por motivos como el idioma, la religion, la
raza, el género, la edad, la discapacidad o las diferencias de opinion politica. Trabajamos en
cooperacion con organizaciones del sector privado, organizaciones no gubernamentales e
instituciones publicas para apoyar la eliminacién de todas las necesidades vitales,
especialmente los principales problemas de los refugiados, y garantizar su rapida adaptacion
a la sociedad (Refugees Association, s. f., parr. 1-2).

De las propias declaraciones de la asociacion y del entrevistado: “Hacemos todo lo que tiene
que ver con los refugiados”, podemos deducir que la asociacion va mas alla de la asistencia social
(experto de la Asociacion Miilteciler, comunicacion personal, 2 de marzo de 2019). Los servicios
que la Asociacion para los Refugiados Sirios presta en el distrito de Sultanbeyli incluyen los
siguientes: servicios sociales, unidad de proteccion, salud fisica y mental, servicios de fisioterapia,
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asesoramiento juridico, psicoldgico, laboral y vocacional, permisos y licencias de trabajo, espacios
adaptados para nifios, capacitacion en idioma turco, cursos de formacién profesional, actividades
de cohesion social, consejos de refugiados, escolarizacidn, guarderia, refugios para mujeres,
sistema de citas hospitalarias, servicio de emergencia de necesidades béasicas, centro de llamadas
y servicio de orientacion familiar para la primera infancia.® Segun la propia representacion de la
asociacion, el municipio desempefia un papel visible en las politicas y actividades de la asociacion.
Se hace hincapié en la cooperacién en casi todas las actividades en el ambito de los refugiados y
la migracion. Aunque la direccion y el personal basico de la asociacion estan formados por
burdcratas municipales, la visibilidad institucional del municipio no aparece en las actividades.

Como se sabe que el municipio lleva a cabo todas las operaciones y procedimientos relacionados
con la inmigracion y los refugiados a través de la asociacion, el municipio no elaboré ninguna
estrategia aparte. Como sefialé uno de los entrevistados, “Tenemos una funcion operativa que puede
ofrecer soluciones para casi todos los problemas de un refugiado que entra por la puerta” (experto
de la Asociacion Multeciler, comunicacion personal, 2 de marzo de 2019). Gestionar este proceso
con una organizacion intermediaria, que solo podria prestar servicios a inmigrantes documentados
en determinadas areas si se mantuviera dentro de la obligacion legal del municipio, permite una
gobernanza de la migracion mas positiva e inclusiva. Sin embargo, cuando se le preguntd cuan
sostenible seria este proceso sin la ayuda de una ONG, el interlocutor dijo: “No estamos preocupados
por el futuro; hemos establecido un buen sistema” (experto de la Asociacién Miuilteciler,
comunicacion personal, 2 de marzo de 2019). Esta opinidn esta relacionada con el hecho de que no
se considera necesario definir la autoridad directa y el papel de las ciudades y los municipios en la
gobernanza de la migracion. EI modelo de gobernanza de la migracion que desarroll6 la asociacion
es Unico. Se trata de un modelo de colaboracion con la asociacion en el centro, en el que participan
actores locales, nacionales e internacionales. Esta imagen también se ve confirmada por las
siguientes observaciones del coordinador del proyecto:

También aplicamos politicas de gestion de la migracion a través de la asociacion. Hay una
gran cooperacién con muchas instituciones. Queremos implicar a todas las partes interesadas
en el ambito: escuelas, gobernacion del distrito, imanes y a las ONG locales. También
cooperamos con organizaciones internacionales (experto de la Asociacion Miulteciler,
comunicacion personal, 2 de marzo de 2019).

Aungue el término “nosotros™ se refiere a la asociacion en términos de visibilidad, también se
refiere al municipio en términos de capacidad. Debido a que, como sefialan los expertos de la
asociacion, “las buenas relaciones con la Administracion de Inmigracion y el gobierno central” estan
estrechamente relacionadas con la administracion de Sultanbeyli por parte del partido gobernante
(experto de la Asociacion Miulteciler, comunicacion personal, 2 de marzo de 2019). Cambiar el foro
politico aqui fue posible como resultado de las actividades de presién entre la poblacion local y el
centro, que estas estrechas relaciones facilitaron. Por ejemplo, la Direccién de Gestion de la

®Para mas informacion sobre los servicios que presta la Asociacion para Refugiados, véase
https://multeciler.org.tr/eng/.
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Inmigracion de la parte anatolia, que representa al gobierno central en la provincia, oper6 en el
edificio de la asociacion durante més de dos afios. Por lo tanto, la representacion espacial de la
coordinacion centro-local también se ha hecho visible. Ademas, gracias a sus esfuerzos personales
y a la movilizacién de diversas conexiones con la élite econdmica y politica, pudieron obtener una
maquina de huellas dactilares para usarse en el Departamento de Policia del Distrito de Sultanbeyli
con el fin de agilizar el proceso de registro de los sirios en Sultanbeyli (Danis y Nazli, 2018).

El proceso comenzd con la primera oleada de inmigracion procedente de Siria en 2011, con la
recoleccion de ayuda humanitaria de la poblacién local y su distribucion entre los refugiados
necesitados. Llegd a un punto de inflexion en 2016 con la transferencia de fondos de organismos
de financiamiento internacionales. Para establecer el primer contacto con las organizaciones
internacionales fueron aproximadamente ocho meses, para lo cual fue necesaria la persuasion. Esto
es totalmente compatible con la analogia de las instituciones y los burdcratas institucionales que
van al mercado a buscar foros. También puede analizarse desde la perspectiva de la busqueda de
foros. Porque, como sefiala Pralle (2003), los actores politicos estratégicos buscan foros tanto para
alcanzar objetivos politicos importantes y enviar mensajes a sus miembros y al pablico como para
complacer a sus socios.

Para las organizaciones no gubernamentales es mas facil acceder a fuentes de financiamiento o
postularse para proyectos que para una autoridad gubernamental local. El edificio que alberga la
asociacion, que puede acceder a esta fuente con relativa facilidad, sirve de escaparate de la politica
de refugiados de Sultanbeyli. En un estudio reciente en el que se comparan las respuestas locales
de los municipios de Estambul, los autores sefialan que los entrevistados afirman que existe un
flujo regular de visitantes como donantes, ONG y otros municipios. El papel de los fondos
internacionales en la politica local de inmigracién se reflejaba en una sefializacion llamativa,
logotipos en el interior y el exterior, y folletos y prospectos (Lowndes y Karakaya-Polat, 2020).

La asociacion ha alcanzado un nivel de actividad que trasciende las fronteras del distrito, gracias
al conocimiento, reconocimiento y, por supuesto, a la adecuacion de las fuentes de financiamiento.
También coopera con beneficiarios de fuera del distrito y otros municipios gobernados por el
partido en el poder. Se menciond un servicio orientado predominantemente hacia el exterior para
los municipios de los distritos situados en la parte anatolia de Estambul: “El otro punto importante
de la cooperacion es la capacidad. Cuando empezamos a trabajar, no sabiamos nada. Crear un
modelo, desarrollar la capacidad, desarrollar un proyecto, convertirlo en una politica. Todo esto lo
hemos hecho aprendiendo de los demas” (experto de la Asociacion Milteciler, comunicacion
personal, 2 de marzo de 2019).

En especial, el hecho de que todas las actividades para los refugiados las lleve a cabo la
asociacion, no el municipio, sino una ONG y una red e instituciones formadas en torno a esta
ONG, reduce la carga del municipio en términos de armonia urbana. Los refugiados acuden a la
asociacion para todas sus necesidades. Se ha informado que se espera que la asociacion resuelva
muchos problemas que superan los limites legales municipales, como ayudar a los familiares de
los refugiados a cruzar la frontera de forma segura o permitir que una mujer inmigrante
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indocumentada dé a luz. El hecho de que la comunidad siria llame a la asociacion Belede-i Syria
(municipalidad de Siria) debe incluirse en esta narracion. En este marco, se observa que una
iniciativa desarrollada para superar las limitaciones legales y la falta de recursos municipales ya
ha superado su objetivo. Uno de los entrevistados afirmé que “el municipio ahora aprovecha los
recursos de la asociacién y la competencia de su personal” (experto de la Asociacion Multeciler,
comunicacion personal, 02 de marzo de 2019). En este sentido, la asociacion, que es un buen
ejemplo de busqueda de foros, también ha superado los limites conceptuales de una ONG.

CONCLUSION

Los municipios desempefian un papel crucial en la integracion de los inmigrantes, la prestacion de
servicios y la gestion de las expectativas de los refugiados en las ciudades. La participacién de las
ONG en las fases de elaboracion y aplicacion de las politicas brinda la oportunidad de reforzar el
disefio de estas, al incorporar las experiencias de las ONG a las opciones de las politicas que se
consideran y al aumentar la coparticipacion de los ciudadanos y los inmigrantes en los procesos
democraticos. En este estudio, se analiza el papel de las ONG en la gobernanza de la migracién local
a través de la conceptualizacion de la busqueda de foros. Al examinar dos ejemplos de Estambul, se
argumenta que convertir a las ONG locales en la Gnica autoridad en materia de refugiados las coloca
en la posicion de organizaciones intermediarias, lo que conlleva el riesgo de que la inmigracion y la
gobernanza de la migracién permanezcan en un segundo plano para las instituciones publicas.

La importancia de los dos casos analizados en este estudio no solo se debe a las interacciones
de las organizaciones no gubernamentales con los inmigrantes, los servicios y actividades que
realizan, y sus relaciones con el municipio en la gobernanza de la migracion, sino también al papel
del municipio en el establecimiento y la supervivencia de las ONG. Estas organizaciones que
cuentan con el apoyo de los municipios son actores clave para los mismos, ya que les permiten
superar las limitaciones legales y también crear una vision futura para la gobernanza de la
migracion. El ambito méas destacado del papel de este actor parece ser la prestacion de servicios a
los refugiados para la vida urbana. De este modo, las ONG suelen ampliar la gama de servicios
gue un municipio puede prestar a sus ciudadanos.

La cooperacion simplificada de los actores a nivel local en la gobernanza de la migracion solo
puede lograrse determinando el papel y la autoridad de cada actor y creando una estrategia solida
para el futuro. Aunque la busqueda de foros a nivel urbano aporta una experiencia significativa en
el &mbito de la migracion y la participacion en el proceso de elaboracion de politicas, la politica
relativa a esta situacion debe seguirse de cerca. La busqueda de foros, una estrategia vital para
superar las restricciones legales, sociales y estructurales, también implica el establecimiento de
organizaciones intermediarias. De este modo, la politica de inmigracion, un ambito en el que se
ofrece flexibilidad, significa que el papel de los gobiernos locales como organizaciones publicas
en la gobernanza de la migracion seguira siendo incierto, mientras se maneje como un medio de
representacion.
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El método de apoyar a las ONG mediante la busqueda de foros, que puede considerarse un paso
importante para que los municipios se conviertan en un actor formal y autorizado en la politica
migratoria, conlleva ciertos riesgos en cuanto a la visibilidad de estos en la formulacion de dichas
politicas y el papel de las ciudades a largo plazo. Entre ellos se incluye el riesgo de que el tema de
la inmigracion a nivel local sea manejado por las ONG con un método temporal y que la gestion
migratoria siga estando limitada al gobierno central. Debido al acceso relativamente facil de las
ONG alos fondos y a la aceleracion o reduccion del proceso burocratico, la politica de inmigracion
e integracion sigue considerandose un asunto basado en proyectos en un nuevo foro politico abierto
por las ONG. El dltimo tema que queda por resolver en este método de busqueda de foros es el
papel incierto de los municipios. La continuacion de la respuesta local al proceso migratorio a
través de su asociacion como organizaciones intermediarias puede impedir tanto la definicion clara
de la politica migratoria como el papel de los municipios en este tema en el futuro.

Como resultado, la gobernanza de la migracion a nivel local deberia definirse con mayor
claridad y los municipios deberian tener mandatos mas especificos y reglamentarios en la
gobernanza de la migracion. De este modo, la relacion municipio-ONG podria establecerse de
forma mas democratica e institucional, y la institucionalizacion de la gobernanza de la migracién
y el proceso de elaboracion de politicas podrian llegar a ser sostenibles.

Traduccion: Barbara Ramirez de Valdez.
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