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ESTADO Y MIGRACION INTERNACIONAL
EN EL CHILE DE LA POSDICTADURA:
UNA RELACION CON CARA DE JANO

Maria Fernanda Stang™

Resumen

En el articulo se aborda el tratamiento que ha hecho de la migracion
internacional el Estado chileno durante el periodo de los gobiernos de-
mocraticos iniciados luego de la dictadura del General Pinochet. A partir
del analisis discursivo del marco legal vigente sobre esta materia, docu-
mentos oficiales, entrevistas, declaraciones de funcionarios de gobierno en
foros intergubernamentales y en medios masivos de comunicacion, se sos-
tiene que ese abordaje es parte de un régimen global que, legitiméndose
enla apelacién al respeto de los derechos humanos de los migrantes, pro-
cura controlar de manera mas efectiva tales ﬂujos, en el marco de lo que se
ha definido como gobernabilidad migratoria. En el caso particular del
pais, este tratamiento toma la forma de una cara de Jano: mientras que por
una parte se adopta un discurso aperturista -resumido en el lema “Chile,
pais de acogida”- y de respeto a los derechos humanos, por la otra se
mantiene una ley marco generada durante la dictadura, altamente restric-
tiva y contradictoria con un enfoque de derechos, y se desarrollan otras
1niciativas legales de control y criminalizacién de ciertos aspectos de la
migracién. Este tratamiento ambiguo revelaria una preocupacién relevan-

te del Estado chileno frente a la migracién: la restriccién del ingreso de

* Centro de Estudios Avanzados de la Universidad Nacional de Cérdoba.
Contacto: ferstang@yahoo.com.ar.
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migrantes con determinada pertenencia de clase y étnica (el migrante lati-

noamericano pobre).

Palabras clave: migracién internacional - Chile, gobernabilidad
migratoria - marco legal - politica migratoria.

Resumo

O artigo aborda o tratamento que fez da migragao internacional o Esta-
do chileno durante o periodo dos governos democraticos comegou apos
a ditadura do general Pinochet. Do analise de discurso do quadro juridi—
co sobre esta matéria, documentos oficiais, entrevistas, declaragdes de au-
toridades do governo em féruns Intergovernamentais e meios de
comunicagio social, argumenta-se que essa abordagem ¢ parte de um regime
global de controle de imigragio, legitimando em recurso ao respeito dos
direitos humanos dos migrantes, visando uma gestdo mais eficaz dos fluxos
migratorios no contexto do que foi definido como a governanga da
migragio. No caso do pais, este tratamento tem a forma de uma dupla
face: por um lado, ao adotar um discurso de abertura -resumido no slogan
“QO Chile, pais de acolhimento”- e respeito pelos direitos humanos, por o
outro continua uma lei gerada durante a ditadura, altamente restritiva e
incompativel com uma abordagem de direitos, e desenvolver iniciativas
legislativas para o controle e criminalizagio de certos aspectos da migragio.
Este tratamento ambiguo revelam uma grande preocupagio do Estado
chileno para migragio: restringir a entrada de imigrantes com a filiagio
étnica e de classe especial (o migrante pobre na América Latina).

Palavras-chave: migragio internacional - Chile - governanca da migragio -
quadro juridico - politica de imigragio.

Abstract

The paper examines how the Chilean State has addressed international
migration during the period of democratic governments started after the
Pinochets’ dictatorship. From discourse’ analysis of legal framework on
this matter, official documents, interviews, statements by government
officials in intergovernmental forums and mass media, it is argued that
this approach is part of a global regime of immigration control. This
regime is legitimized by appealing to respect human rights of migrants,
and seeks more effectively manage migration flows in the context of what
has been defined as migration governance.

Las fronteras y sus dimensiones



Estado y migracién internacional en el Chile de la posdictadura: una relacién con cara de Jano

In the case of this country, this treatment takes the form of a Janus-faced:
on one hand, while adopting a discourse of openness -summarized in the
slogan “Chile, host country”- and respect for human rights, the other
maintains a legal framework generated during the dictatorship, highly
restrictive and inconsistent with a rights approach, and develops legislative
initiatives to control and criminalization of certain aspects of migration.
This ambiguous treatment shows a signiﬁcant concern of the Chilean
State: restricting the entry of migrants with particular ethnic and class
membership (Latin American poor migrants).

Key words: international migration - Chile - migration governance -
legal framework - immigration policy.

La ambigiiedad aparente

Este articulo se propone abordar el tratamiento que ha hecho de la migra-
cién internacional el Estado chileno durante el periodo de los gobiernos demo-
craticos iniciados luego de la dictadura del General Pinochet, a partir del anali-
sis discursivo del corpus normativo que rige este campo de la realidad social en
Chile, documentos oficiales, declaraciones de funcionarios vinculados al tema en

entrevistas, foros consultivos regionales y medios de comunicacién nacionales].

Sobre la base de este analisis, se sostiene que este tratamiento toma la forma
de una cara de Jano: mientras que por una parte se adopta un discurso aperturista
-resumido en el lema “Chile, pais de acogicla”— y de respeto a los derechos
humanos, por la otra se mantiene una ley marco generada durante la dictadura,
altamente restrictiva y aparentemente contradictoria con un enfoque de dere-
chos, y se desarrollan otras iniciativas legales de control y criminalizacién de
Clertos aspectos de la migracion -la ley de trata, la ﬁgura de la expulsién de
extranjeros en un proyecto de ley sobre medidas alternativas a las penas privativas
de libertad-. Pero este tratamiento en apariencia ambiguo converge, como el
rostro bifronte de Jano, en un solo cuerpo, en una misma estrategia: la inhibicién
del ingreso de un determinado tipo de migrantes, definidos por clerta pertenen-
cia de clase y étnica (el migrante latinoamericano pobre). Este abordaje ambi-
guo es la forma peculiar que toma en Chile el régimen global de control migra-
torio regido por el paradigma de la gobernabilidad migratoria, el que a su vez
puede considerarse una expresion de la gubernarnentalidacl neoliberal en el cam-
po de las migraciones. Legitimandose enla apelacién al respeto de los derechos
humanos de los migrantes, este paradigma procura controlar de manera mas efec-

tiva los ﬂujos migratorios (Domenech 201 I).
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La primera parte de este articulo describe la norma principal que rige las
migraciones en el pais desde un marco de interpretaciéon que se propone y expli—
ca brevemente: la gubernamentalidad neoliberal, con su sustento biopolitico, y
la gobernabﬂidad migratoria Como expresion de esa forma de gobierno en este
Ambito de la realidad social. En un segundo apartado se comentan los intentos
fallidos de modificar esta norma gestada durante la dictadura, que se explicarian
por la utilidad que esta permanencia supone para la estrategia migratoria estatal
fundada en los principios de la gobernabﬂidad. Luego se describe la gestion
migratoria de los gobiernos de la Concertacién de Partidos por la Democracia?,
dedicando un espacio mas arnplio a las acciones desarrolladas por la administra-
ci6én presidida por Michelle Bachelet, que fue la que despleg() una accién mas
decidida para la proteccién de los derechos de los migrantes. El dltimo aparta-
do se ocupa de la actividad legislativa reciente en materia de migracién y su
articulacién con la estrategia estatal que se describe.

La excepcién hecha norma

Que la norma principal que rige actualmente las migraciones en Chile -el
Decreto Ley (DL) N° 1.094, de 1975°, “Sobre extranjeros en Chile”- se gestara
bajo un estado de excepcion como la sanguinaria dictadura del General Pinochet
(1973 a 1990), pero que permanezca vigente pasadas ya mas de dos décadas de
iniciado el “proceso democratico”, es al parecer una paradoja, aunque mas bien
podria decirse que es una ironia del derecho, o para ser mas precisos, de la violen-
cia que le es indisociable.

Como propone Espésito (2005), el derecho se funda en un hecho de violen-
cla -en tanto juridicamente infundado, o en tanto arrancado al tejido de la
continuidad histérica-, que una vez instituido tiende a excluir toda otra violen-
cia por fuera de él. Pero esta exclusién sélo puede realizarse a través de una
violencia ulterior, no instituyente sino conservadora del poder establecido. En
este caso especiﬁco que se analiza, la ironia radica en que, en la permanencia de
esta norma, el derecho deja a la vista, de manera descarada, esa violencia que lo
funda. Si el “estado de excepcién” es una suspension temporal del ordenamiento
sobre la base de una situacién “real” de peligro, la tronia emerge en el momento
en que este Estado de excepcion fue “creador” de un ordenamiento, y en el
hecho que ese ordenamiento contintie normando esta dimensién de la forma-

cién social una vez diluido el supuesto estado de excepcion.

Sin embargo, si se considera la tesis de Agamben (2007) segin la cual durante
el siglo XX el estado de excepcidn se habria vuelto una “forma permanente y
paradigmatica de gobierno”, a partir de su progresiva sustitucién por el para-
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digma de la seguridad, que se generalizé como técnica normal de gobierno,
también es posible pensar que esa permanencia Ominosa responde a la utilidad
que la norma brinda a este paradigma —-el dela seguridad— en el campo de la
migracién, y que no resulta incoherente con el discurso del respeto a los dere-

ChOS humanos de IOS migrantes que 61 Estado chileno propugna paralelamente.

Pero esta aparente inconsistencia entre la vigencia de una Iey de gestacion y
factura dictatorial yun discurso estatal de respeto de los derechos de los migrantes
se diluye si se piensa en la relacién que tienen el estado de excepcion y el discurso
juridico de los derechos humanos con la biopolitica, es decir, con esa “creciente
implicacién de la vida natural del hombre en los mecanismos y los calculos del
poder” (Agamben 2003:318). El estado de excepcién es un dispositivo
biopolitico de primer orden, puesto que crea las condiciones para que el poder
politico disponga de los ciudadanos en tanto seres vivientes o vidas naturales. Y la
norma sobre migracion internacional surgié como un mecanismo biopolitico de
ese dispositivo, que se proponia seleccionar para el ingreso al pais a quienes fue-
ran utiles y no fueran peligrosos. La ideologia juridica de los derechos humanos,
por su parte, es la forma originaria en la que la vida natural se inscribe en el
orden juridico—politico del Estado-nacién (Agamben 2003), que de este modo
gubernamentaliza la vida, se apropia de ella para administrarla en la concesiéon
de derechos. En ese sentido, el discurso de los derechos humanos es una herra-
mienta mas del Estado de excepcion securitizado que es hoy el Estado burgués
de derecho, por lo que la vigencia de la norma surgida bajo un estado de excep-
cién no resulta incoherente. Es decir, la norma instituida en ese estado de excep-
ciény el discurso juridico de los derechos humanos apelan al mismo mecanismo
biopolitico. Por eso, aunque a simple vista parezca paraddjico, las caras de Jano
del tratamiento que hace el Estado chileno de la migracion internacional con-
ﬂuyen en un mismo proposito, y el paradigma de la gobernabﬂidad migratoria
esel que articula estas estrategias.

Pero para entender la introduccién de la biopolitica en este analisis es preciso
comprender previamente la aparicién de la forma de gubernamentalidad liberal,
puesto que el liberalismo es la forma de racionalidad propia de los dispositivos
de regulacién biopolitica (Senellart 2007). La gestacién de la gubernamentalidad
neoliberal contemporanea, que emerge a su vez de la gubernamentalidad liberal,
puede remontarse al siglo XVIII, cuando se producen transformaciones que
colocan a la poblacién como elemento central de la vida y la reflexién politica.
Este movimiento que le vaa otorgar centralidad a la nocién de poblacién sera
acompaﬁado de otros dos: el que también coloca en un lugar central la idea de
gobierno -como conduccién de la conducta de las personas- y a la economia

politica‘ Estos tres movimientos constituirin una serie sélida a partir del siglo
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XVIII, cuando emerge la gestién gubernamental, que tiene por blanco princi-

pal ala poblacién y Cuyos mecanismos esenciales son los dispositivos de seguri-

dad (Foucault, 2007).

En este punto, la idea de gobernabﬂidad migratoria encuentra un espacio de
inteligibilidad. Esta gestién gubernamental coloca como problema primordial
las buenas elecciones de gobierno, pone de relieve a la poblacién como un dato,
como un campo de intervencién, como el objeto de las técnicas de gobierno,
aisla a la economia como un dominio especifico de la realidad ya la economia
politica como una técnica de intervencién del gobierno en ese campo de la
realidad (Foucault 2007:135). Esta idea de “buenas elecciones de gobierno” en
la intervencién sobre la poblacién desde una légica econdmica representa una
cadena de sentido que, en ciertos aspectos, permite leer esa condensacidén en el
magma de signiﬁcaciones imaginarias4 contemporaneas sobre la migracion que es

la gobernabilidad migratoria.

La perspectiva de la gobernabilidad migratoria propone que la proteccion
de los derechos humanos de los migrantes y la administracién “efectiva” de la
migracion -lograr que sea ordenada y predecible, y por lo tanto manejable-
estan estrechamente relacionadas, que potencian las ganancias y aminoran los
costos de la migracion, y aseguran que estos procesos generen un beneficio muto
-tanto para los migrantes y sus paises de origen como para los paises receptores-
. De esta manera, se logra con mayor eficacia el control y regulacién que preten-
dian las acciones explicitamente restrictivas (Domenech 201 I). La clave de esta
articulacién reside en la “regularidad" de los ﬂujos -es decir, en el hecho que
circulen por los canales establecidos por los Estados-, y los dispositivos de segu-

ridad son un elemento vital en esta regulacién.

El modo en que funcionan los dispositivos de seguridad, que constituyen un
mecanismo principal de la gestion gubernamental en general y de la gestion
migratoria en particular -y que tienen un rol central en el estado de excepcion
securitizado- se caracteriza por insertar los fenémenos a intervenir -en este caso,
las migraciones- dentro de una serie de acontecimientos probables. El poder
reacciona frente a ese fenémeno mediante un calculo de los costos, y a partir de
ese calculo, en vez de establecer una divisiéon binaria entre lo permitido y lo
vedado, fija una medida considerara como c’)ptima y los limites de lo aceptable,
mas alla de los cuales no se debera pasar (Foucault 2007).

La Hegada de inmigrantes es clertamente un acontecimiento probable, y dado que
“en un sistema preocupado por tespetar a los sujetos de derecho y la libertad de inicia-
tiva de los individuos” (Foucault 2008:359) -como es en teorfa el neoliberal- no se

puede intervenir sobre este fendmeno simplemente restﬂngiendo el ingreso (al menos no

174 Las fronteras y sus dimensiones



Estado y migracién internacional en el Chile de la posdictadura: una relacién con cara de Jano

abierta y explicitamente), coartando la libertad de circulacién, surge este eufemismo de
la gobemabilidad migratoria, es decir, de encontrar ese punto justo entre los intereses de
ingtreso de los migrantes y el flujo de inmigrantes que es “manejable” (gobernable) para
los Estados -ese punto en que los costos no superan los beneficios-, y mas alla del cual no
es aconsejable pasar. La definicién de gobernabﬂidad migratoria que se plantea en un
trabajo avalado por la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) sinte-
tiza esta operatoria: se la conceptualiza como “la posibihdad de los gobiernos de
conciliar las caracteristicas, causas y efectos de los movimientos MIgratorios con las ex-
pectativas y demandas sociales sobre los mismos, y las posibﬂidades reales de los Estados
para darles respuestas” (Marmora 2003:119)’.

Este marco de interpretacion centrado en el eje conceptual gubernmentalidad
neoliberal—biopolitica—gobernabilidad migratoria es el que sirve de lente de
intelegibilidad del corpus legal y la gestién gubernamental actual de la migra-
cién internacional en Chile. La migracion es un ejemplo nitido y potente, mu-
chas veces brutal, de intervencién biopolitica. Esta capacidad del Estado, en
funcién de su “poder soberano”, de decidir quiénes y cuantos es conveniente que
entren a su territorio y circulen por él, qué requisitos (educativos, ocupaciona-
les/econémicos y hasta sanitarios ) deberan cumplir para ajustarse a esos Criterios
de conveniencia, cuando podré expulsérselos, e incluso dénde podrén asentarse o
a qué y por cuanto tiempo podrén dedicarse, son mecanismos biopoliticos que
una larga historia de traduccién juridica ha naturalizado.

El corpus de normas que rigen la migracion internacional en Chile es atrave-
sado por el enunciado de la migraciéon como una variable en los calculos del
Estado sobre su poblacién y economia: el DL 1.094 establece que podré prohi—
birse el ingreso al pais, entre otras categorias, de “los que no tengan o No puedan
ejercer profesién u oficio, o carezcan de recursos que les permitan vivir en Chile

sin constituir carga social” (articulo 15, inciso 4), y que

“las atribuciones que correspondan al Ministerio del Interior, para el otor-

gamiento de visaciones, para las prorrogas de las mismas y para la conce-
s16n de Ia permanencia definitiva serin e]érczdas discrecionalmente por
éste, atendiéndose en especia] a la conveniencia o utilidad que reporte al
pals su concesion y a Ia redproadaa’ [nternacional, previo informe de Ia
Direccién General de Investigaciones” (articulo 13)°.

Uno de los objetos pasibles de reglamentacién e intervencién desde una di-

mension biopolitica, es decir, una de las instancias de estatizacién de la vida es la
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actividad del hombre en su relacién con el Estado, porque esa actividad puede
constituir un elemento diferencial en el desarrollo de sus fuerzas (Foucault 2007);
su educacién, su profesion, su caracter “productivo”, como insumo de calculo
(sobre la conveniencia o no de su ingreso). El reglamento del decreto elaborado
bajo la dictadura de Pinochet (IN° 597, de 1984) revela una clara preocupacién
por que el extranjero demuestre su capacidad econémica (es decir, ni siquiera su
capacidad de “ocuparse de algo”, de no “permanecer ocioso”, sino de no signi-
ficar un gasto para el Estado).

Para solicitar visacién, por ejemplo, es preciso acreditar solvencia. Una de las
posibﬂidades de prohibicién de ingreso reside, como se dijo, en el hecho que el
extranjero no tenga profesién, oficio o recursos que le permitan no representar
una “carga social” para el Estado. En el caso de la visacion de estudiante, el
extranjero que tuviera este estatus residencial y quisiera prorrogarlo debera “acre-
ditar, en caso de no ser becado, la percepcién periddica y regular de medios
econémicos para el sustento” (articulo 45). Algo similar ocurre respecto del
turista, para quien se establece que debera acreditar, cuando la autoridad policial
de frontera lo estime necesario, “que tiene los medios econémicos suficientes
para subsistir durante su permanencia en el pais" (articulo 87). Este sesgo tam-
bién se evidencia en varios de los casos considerados “ttiles y Ventajosos” para el
otorgamiento de visas de residentes temporarios, como por ejemplo: “Empresa—
r10s, Inversionistas, comerciantes, rentistas y en general personas de negocios" (ar—

ticulo 50, inciso a).

El Estado se arroga el derecho de decidir quién le es util, seglﬁn su ocupacién
o la carencia de ella, y por lo tanto puede traspasar sus fronteras “legalmente”.
En este sentido, no es casual que las tinicas herramientas de derecho internacional
vigentes para los migrantes los interpelen exclusivamente como trabajadores: la
Convencién internacional sobre la proteccién de los derechos de todos los tra-
bajadores migratorios y sus familiares (ndtese que ni siquiera se lo interpela como
migrante laboral, sino como trabajador migrante), de las Naciones Unidas, y los
Convenios N” 97 (relativo a los trabajadores migrantes) y N° 143 (sobre las
migraciones en condiciones abusivas y la promocién de la igualdad de oportuni-
dades y de trato de los trabajadores migrantes), de la Organizacién Internacio-
nal del Trabajo. Asi como para construir e instituir la idea del trabajo como
esencia del hombre se necesité la operacion de un poder politico (o biopolitico)
(Foucault 1991), para que la justificacién de la proteccién juridica del migrante
se reduzca a su condicién de trabajador, también.

Pero el objeto que mas obviamente regimentan estas normas, y en general
todas las normativas migratorias, es el de la circulacién, es decir, todo el conjun-

to de reglarnentos, restricciones, limites o, por el contrario, facilidades y estimu-
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los que permitiran el transito de personas y cosas por el territorio, y mas alla de
sus fronteras. Respecto de las migraciones, la condensacién espacial més clara de
ese objeto policial es el paso fronterizo habilitado, esos lugares estatalmente
densos, espacios gubernamentalizados donde se cuenta, palpa, revisa y hasta olfa-
tea a quien pretende traspasar la barrera, a veces incluso de hierro o cemento,

campo de excepcionalidad de control transformado en regla.

El articulo 69 del decreto ley chileno estipula una pena de presidio menor en
su grado MAxImo para el extranjero que ingrese al pais o intente egresar “clan-
destinamente”, y el de presidio menor en sus grados minimo a maximo si lo
hiciere por lugares no habilitados. El reglamento de este decreto agrega la pena
para quien hubiere ingresado por un lugar no habilitado o clandestino y tuviese
ademas alglﬁn causal del impedimento o prohibicién de ingreso dictado por
autoridad competente, caso en el que corresponderia el presidio menor en su
grado maximo o el mayor en su grado minimo. Y establece que en los tres casos
enumerados, una vez cumplida la pena, se debera disponer la expulsic’)n del terri-
torio nacional. La medida de expulsién de los extranjeros que contempla el
reglamento es una atribucién del Ejecutivo, y aunque el afectado puede reservar-
se los recursos administrativos y judiciales procedentes, el plazo de 24 horas para
interponer un “recurso de reclamacién” ante la Corte Suprema es, cuanto menos,

exiguo.

Las regulaciones sobre la circulacién que establece la norma son mas amplias,
y también los mecanismos en que se despliega el dispositivo biopolitico en este
instrumento juridico -y su detalle excede las posibﬂidades que brinda este espa-
cio-. En algunos casos estas restricciones son abiertamente inconsistentes con el
discurso de los derechos humanos adoptado por el Estado en este ambito, pero
no contradictorias, si se considera el trasfondo biopolitico que sustenta tanto al
estado de excepcion que dio origen a esta norma como a la ideologia juridica de

los derechos humanos, y el proposito al que sirven ambos.

La ley inconclusa. Los intentos de modificacién y las “razones”
de la permanencia

Desde el retorno a la democracia ha habido tres intentos de modificar la
normativa vigente en Chile en materia migratoria, pero el méas claro ha sido una

iniciativa de la Presidenta Michelle Bachelet (2006-2010), que se proponia

hacerlo antes de la finalizacién de su mandato, pero que no pudo materializarse.

Esta iniciativa presidencial fue explicitada en una comunicacion presidencial

de septiembre de 2008 (Comunicacién del Gabinete Presidencial N° 009), que
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impartia instrucciones sobre la Politica Nacional Migratoria. Los representantes
del Estado chileno también manifestaron esta intencién en algunas de sus parti-
cipaciones en la Conferencia Sudamericana de Migraciones, y ciertos miembros
del gobierno la aludieron en diversos medios de comunicacién nacionales. Las
declaraciones pl’lblicas mas signiﬁcativas sobre este asunto las hacia el entonces
subsecretario del Interior, Felipe Harboe, al diario nacional EI Mercurio en
febrero de 2007. Esta signiﬁcatividad reside en la forma en que el discurso del
funcionario deja ver los fundamentos de la perspectiva de la gobernabﬂidad
migratoria, que sostienen la gestién del gobierno chileno en esta materia. En
aqueﬂa ocasién, Harboe decia que “Chile es un pais abierto, pero debe velar por
su seguridad, por lo que se quiere regularizar a los extranjeros ilegales”. Estas
declaraciones se enmarcaban en el proceso de regularizacién migratoria realiza-

do ese afio’.

El ex subsecretario anunciaba que se estaba elaborando un proyecto de ley
para crear una nueva politica migratoria, que podria ser enviado en el curso de
ese aflo para su tramitacion, y explicaba que esa futura norma debia “compatibi—
lizar que Chile es un pais abierto a la comunidad internacional con su deber de
velar por su seguridad interior”. La operatoria que liga la migracién internacio-
nal con las cuestiones de seguridad es evidente. Harboe afirmaba que eran bien-
venidos “todos aqueﬂos que quieran incorporarse a nuestra sociedad de manera
regular ya trabajar licitamente, que es la gran mayoria, pero aqueﬂos que quie-
ren hacer de la actividad delictual su forma de vida, tenemos mecanismos desti-
nados a evitar eso o a sancionar duramente cuando sean detectados”. La tramita-
cién y promulgacién de la ley sobre trata de personas y trafico de migrantes
durante esta gestion de gobierno, que se aborda mas adelante, es parte de esta
légica y estrategia.

Esta securitizacion del tratamiento de la migracién internacional, que es uno
de los ejes de la perspectiva de la gobernabilidad migratoria, adquiria un perﬁl
muy claro en las medidas que anunciaba el funcionario que se tomarian para
prevenir el ingreso de “extranjeros ilegales" mientras se tramitaba la ley: “forta-
lecer los pasos fronterizos, implantar controles mas estrictos en pasos no habili-
tados y establecer sanciones a aquellos que ingresan irregularmente al pais e ini-

cian actividades ilicitas”.

El analisis de la comunicacién presidencial de 2008, que fijaba pautas y ac-
ciones futuras para una politica migratoria, también revela esta estrategia del
gobierno chileno frente a la migracion internacional sustentada en el paradigrna
de la gobernabilidad migratoria, que la OIM y otras agencias del sistema de
Organismos internacionales han instituido, como parte de la construccién de un

régimen global de control migratorio (Domenech 201 I). En el texto oficial se
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sostiene que el debate internacional sobre la migracion se ha centrado en el
reconocimiento de los derechos humanos con independencia de la situacién
migratoria de la persona, y que se ha reconocido el estrecho vinculo de la migra-
cién con el desarrollo, “que puede contribuir de manera fundamental al mejora-
miento de las condiciones de vida tanto en los paises de origen como de desti-
no”. Definiendo a Chile como “un pais adecuadamente abierto a las migracio-
nes”, el instructivo sostiene que “se impulsarén medidas tendientes a fortalecer la
gobernabilidad migratoria", para lo que el Estado asumira un rol activo frente
al fenémeno migratorio, “a fin de regularlo, cuantificarlo y conducirlo hacia la
integracion del colectivo migrante”. Los mecanismos biopoliticos que la
gubernamentalidad neoliberal despliega en esta campo de la formacién social se
advierten con claridad: el ﬂujo de migrantes cOmo hecho probable que es nece-
sario prevet, dimensionar y gestionar para el beneficio del Estado, y la apelacic')n
al discurso de los derechos humanos y la integracién como estrategia
legitimadora®.

Otro de los ejes de la accién gubernamental frente al fendmeno de la migra-
cién que se detallan en esta comunicacién presidencial es la “capacidad de regu-
lacién y administracién”. El modo en que la descripcién de este eje coagula las
significaciones del paradigma de la gobernabilidad migratoria, como engranaje
de la gubernamentalidad neoliberal y su mecanismo biopolitico, justiﬁca la ex-

tensién de la cita:

“El derecho internacronal sobre los derechos humanos reconoce a los Esta-
dos el derecho y el deber de desarrollar marcos juridicos sobre migracion,
para la proteccién de la seguridad de su poblacién, y para conseguir crecien-
tes niveles de bienestar. En este contexto, el Estado de Chile no renunciari a
su rol de orientar el acceso a la residencia, cuando ello sea necesario en

beneticio del Estado y de las personas que habitan su territorio”.

Este proyecto de modificacién del principal instrumento legislativo sobre mi-
gracion en Chile nunca se presentd al congreso, y el gobierno actual no ha manifes-
tado su intencién de revisar el marco juridico en relacién con esta materia (CDH-
UDP 201 I:Z4I>; es mas, el presidente Sebastian Pifiera sostuvo que lo que hara su
gobierno en el drea migratoria es “respetar la legislacion vigente” (Steffoni 2011:83).
Si bien es cierto que legislacién y politica migratoria no son equiparables -aunque
muchas veces el papel relevante de las normas en el ordenamiento de estos asuntos
lleva a confundirlas (Mérmora 2003)—, la vigencia de este decreto ley regulatorio
que puede amparar la violacién de ciertos derechos que en otros frentes el Estado
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chileno dice reconocer y respetar es en apariencia una posicién dificil de sostener,
amenos que responda aun propésito no explicitado. Entonces, la pregunta por la

permanencia de esta norma se hace inevitable.

Segtin un funcionario del Departamento de Extranjeria y Migracién (DEM)
del Ministerio del Interior, la permanencia de este decreto ley obedeceria a que
la migracion no es parte de la agenda gubernamental del pais (e incluso de la
agenda social), y ademais a cierta flexibilidad de la norma que supondria una

ventaja para la gestion migratoria:

“en mi opinz'én, yestoes mas bien persona], lo que ocurre con Ia Ie}/ es que
no obstante que tenga cuestiones de fondo que son bien complejas, como
la criminalizacién de ciertas conductas que en la convencién internacional
no estan, pero que de todas formas no se utilizan -son de a[gﬁn manera
letra muerta en Ia ]ey—, Ia ]ey si tiene una caracteristica que Ia hace bastante
atil para las autoridades migratorias en Chile, que tiene que ver con Ia

posibilidad de cambiar Ia categoria migratoria dentro del pais™.

Sin embargo, esta supuesta facilidad serfa mas bien aparente, como se des-
prende de la propia norma y como sostienen algunos expertos en el tema e
incluso representantes del gobierno actual®, Segtin Carolina Steffoni, una de las
investigadoras sobre migracién internacional en Chile, si bien la mayoria de los
extranjeros ingresa de manera regular mediante una visa de turista, “las dificulta-
des para conseguir un contrato y para mantenerlo durante dos afios, imposibﬂita
transformar esa visa de turista en residencia temporal y posteriormente en resi-
dencia definitiva” (Steffoni 201 1:94—)“. De este modo, los procedimientos bu-
rOCraticos Impuestos para conseguir una residencia hacen que muchas personas
no logren obtenerla o bien la pierdan, excluyéndolos del acceso a ciertos servi-
cios sociales y del ejercicio de los derechos protegidos en teoria.

Los mayores obstaculos y problemas estan ligados ala tramitacién y obtencién
de la residencia sujeta a contrato, y he ahi una puerta de entrada ala comprension
de la permanencia del decreto dictatorial que rige a la migracién: la normativa
vigente opera en la prictica como un importante filtro para el ingreso de migrantes
en busca de trabajo. El Centro de Derechos Humanos de la Universidad Diego
Portales ha documentado situaciones problematicas en torno a este tema en sus

informes anuales sobre el estado de los derechos humanos en el pais desde 2005.

En general, el sistema de categorias de permanencia que establece el DL 1.094
empuja a los migrantes a la “irregularidad”, y el caso de la residencia sujeta a
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contrato es el ejemplo mas claro. El contrato de trabajo debe ser firmado en Chile
ante notario, por el patrén o empleador y el trabajador o quienes lo representen.
Si se celebrase en el exterior, debera ser firmado por las mismas partes ante el
agente diplomético o consular competente, y debidamente Iegalizado por el Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores (articulo 36, inciso b). Cuando ese contrato que
habia servido de antecedente para el otorgamiento de esta visacién termina, tam-
bién caduca la visacién del extranjero y de los familiares que la hubieren recibido
por esa misma condicién (articulo 39).Y si bien la persona tiene derecho a solici-
tar una nueva visacidon o la residencia definitiva, el hecho es que la exigencia del
contrato constituye un obstaculo demasiado dificil de sortear.

Por 2004, en una pequefia investigacion de corte periodistico, recogi el testi-
monio de un Inmigrante ecuatoriano a quien se le rescindié repentinamente el
contrato de trabajo (Stang 2004). La Policia de Investigaciones llegd entonces a la
pensién donde se hospedaba, para notificarle que su permanencia legal habia cadu-
cado. No lo encontraron, pero esa situacion hizo que el duefio del hospedaj e yano
le permitiera alojarse, asi que quedc') repentinarnente sin trabajo, sin su estatus Iegal
de permanencia, y sin un lugar donde vivir. Hay que recordar que el DL 1.094
establece multas de uno a 20 sueldos vitales para los propietarios o administradores
de hoteles, residenciales o casas de hospedaje que alojasen a extranjeros sin exigirles
la acreditacién de su residencia legal en el pais, o para los propietarios de viviendas

que las arrendasen a un extranjero en la misma situacién.

Otro de los requisitos que se exige para obtener la visa sujeta a contrato es el
Compromiso del empleador, en una clausula del propio instrumento, a pagarle al
empleado migrante y a su familia un pasaje de regreso a su pais o al que acuerden
las partes. Esta exigencia inhibe en muchos casos la contratacién de extranjeros,

como lo ha documentado el Centro de Derechos Humanos de la UDP (2008).

Para solicitar una prérroga del visado, una nueva visa o la residencia perma-
nente, las personas con visa sujeta a contrato y los residentes temporarios deben
acreditar que su relacién laboral se mantuvo durante todo el término de la visa y
que se pagaron las cotizaciones: “Es decir, aunque se supone que la proteccion y
garantia de los derechos laborales es independiente de la situacién migratoria,
ésta depende de la existencia de un contrato laboral y del pago de cotizaciones
previsionales, dos hechos que atafien al empleador” (CDH-UDP 2010:264). El
trabajador puede solicitar la proteccién de sus derechos laborales a las autorida-
des estatales, pero eso no le garantiza que la relacién laboral se mantendra. Ade-
mas, el CDH advierte en uno de sus informes que no se han desarrollado accio-
nes estatales decididas en materia de proteccién de los derechos laborales de los
migrantes, y que existe una descoordinacién entre el DEM y la Inspeccion del

Trabajo (CDH-UDP 2011:250).
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Enla practica, todos estos requisitos, restricciones y penalizaciones operan em-
pujando al migrante a la irregularidad y, con ello, permitiendo -aunque sea por
omisién- que sean utilizados como mano de obra en condiciones abusivas: con
sueldos inferiores al minimo estipulado, en jornadas de trabajo que exceden el
mAaximo legal de horas, sin el pago de horas extras, sin acceso a los beneficios de la
prevision (CDH-UDP 2006 y 2007). Las cifras del programa de regularizacion
migratoria llevado a cabo entre 2007 y 2008 prueban estas dificultades: “EIl DEM
estima que alrededor de 20.000 de los beneficiarios vivian en Chile y tenfan una
situacién irregular, es decir, no habfan conseguido un empleo con las caracteristicas
exigidas para normalizar su situacién migratoria” (CDH-UDP 2010:263). Con la
permanencia de la norma, entonces, se admite de hecho que se violen los derechos

humanos del migrante que el Estado chileno dice reconocer.

El rostro amable de Jano: la eficiencia del control y la
legitimacién de los derechos

“La visién del Gobierno de Chile en materia migratoria se enfoca a regular la
inmigracion de manera que beneficie tanto a los Inmigrantes como a las comuni-
dades de origen”, sostenia el Departamento de Extranjeria y Migracion en 2007.
En ese documento oficial, publicado por entonces en la pagina web del organis-
mo, se describian los avances en la modernizacién de la gestién migratoria reali-
zados durante los gobiernos de la Concertacién de Partidos por la Democracia
previos al presidido por Michelle Bachelet, y se establecian los lineamientos que
seguiria el gobierno que acababa de asumir. Se adoptaria con esto, segﬁn el

documento, una postura internacional que darfa un importante Iugar a

“la contribucién de los Estados para combarir los efectos negativos que
fenémenos de esta envergadura pueden producir tanto para los protago-
nistas, como para las sociedades involucradas, si no existe una regulacion
del fenémeno por parte de los agentes estatales yuna sociedad civil atenta

a apoyar a los protagonistas de estos procesos ” (DEM 20073:1).

Los énfasis puestos en las acciones de estos gobiernos en materia migratoria -
o al menos los que el documento, elaborado por el organismo de aplicacic')n,
considera relevante mencionar- justifican una descripcién aunque sea breve, por-
que permiten advertir los elementos del paradigma de la gobernabilidad
migratoria que sirven de sustento y que orientan esta gestion. Durante el gobier—
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no del presidente Patricio Aylwin (1990-1994) se produjo el primer proceso de
actualizacién de la Iegislacién migratoria, introduciendo modificaciones que
permitieron recoger compromisos internacionales asumidos por el pais en rela-
cién con los refugiados y “generar un marco regulatorio que respondiera cohe-

rentemente a 13 mayor movilidad que se comenzO a observar en las fronteras del

pais” (DEM, 2007a:3).
Bajo el gobierno del presidente Eduardo Frei (1994-2000) se realizé el primer

“proceso extraordinario de regulacién migratoria”, en 1998. Estos procesos excep-
cionales -hubo otro casi una década después, como ya comenté- pueden Interpretarse
como una respuesta a la necesidad de ordenar, contabilizar, regular y colocar en un
marco de previsibﬂidad y control este movimiento de la poblacién, que es parte del
mecanismo biopolitico de la gubernamentalidad neoliberal que enmarca el enfoque
de la gobernabilidad migratoria. De hecho, este paradigma asume la “irregularidad”

de las migraciones COMo uno de sus principales problemas.

El gobierno del presidente Ricardo Lagos (2000-20006) habria consolidado
la mejora de la gestion desde una perspectiva politica y técnica. En este altimo
aspecto, se habrian modernizado los sistemas de atencién al plﬁblico, reduciendo
los tiempos de respuesta a las solicitudes -la bﬁsqueda de la “eficiencia” como
principio rector-. En materia politica, se cred una comisién de politica migratoria
que produjo un texto que resumia la visién del gobierno sobre el fenémeno de
las migraciones, y que después tomaria forma mas concreta durante el gobierno
de Michelle Bachelet. Los lineamientos de esta politica consideraban la Incorpo-
racién de las mujeres migrantes embarazadas al sistema de salud, a través de la
regularizacién de su situaciéon migratoria; la regularizacién de la situacién de
residencia de todos los nifios matriculados en establecimientos educacionales re-
conocidos por el Estado; el “respeto de los derechos laborales de los migrantes”,
mediante campafas de promocioén conjunta entre la Direccién del Trabajo y el
DEM,; la coordinacién entre el Servicio Nacional de Menores (SENAME) y el
Ministerio del Interior para prevenir el trafico y trata de nifios extranjeros en el
pais, y la suscripcién de un acuerdo marco de cooperacién con el Alto Comisio-
nado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), que permiti6 Ile-
var a cabo varias misiones de reasentamiento de refugiados tanto durante su go-
bierno como en el posterior, entre otros. Ademas, durante el gobierno del pre-
sidente Lagos se ratificaron la Convencién internacional sobre la proteccién de
los derechos de todos los trabajadores migratorios y sus familiares de las Nacio-
nes Unidas, el Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas,
especialmente rnujeres y nifios, y el Protocolo contra el trafico ilicito de migrantes
por tierra, mar y aire, complementarios de la Convencién de las Naciones Uni-

das contra la Delincuencia Organizada Transnacional.
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El gobierno encabezado por Michelle Bachelet representé una excepcién al
énfasis puesto por las administraciones previas en la gestién migratoria, ya que
tomo importantes medidas en materia social, que en realidad constituyeron en
buena parte una continuidad y materializacién de propuestas del gobierno del
presidente Lagos: la atencién de la mujer migrante embarazada con independen—
cia de su “condicién legal" y la de los nifios extranjeros menores de 18 afios en
los establecimientos pﬁblicos de atencién primaria de la salud con independen—
cia de su situacién migratoria y la de sus padres o tutores fueron las mas impor-
tantes. También a causa de una iniciativa de su gobierno se aprobd la Iey de
refugio (ley 20.430, de abril de 2010) y se ejecutaron programas gubernamen-

tales destinados a brindar asilo a algunos grupos de refugiados en particulan

Ademas, el citado documento del DEM ponia énfasis en el hecho que el go-
bierno de Bachelet fue el primero en asumir COMpPromisos explicitos sobre la tema-
tica migratoria en su programa. Las medidas referidas parecen coherentes con el
rasgo que caracterizé a este gobierno: una mayor consideracién del amplio y am-
biguo concepto de “politicas sociales”. Sin embargo, como lo documenté el CDH
de Ia UDP en sus informes, estas medidas parecen no haber alcanzado a los migrantes

efectivamente en su realidad cotidiana (CDH—UDP 2007).

Enel campo de la salud, por ejemplo, si bien la legislacic')n chilena no limita la
atencién a los extranjeros, existe un obstaculo fundamental para los migrantes “irre-
gulares”, que es la carencia de una cédula de identidad chilena que los identifique,
sin la cual no pueden acceder a las prestaciones de los servicios de salud (CDH-
UDP 2008), més alla de lo que estipulen programas especificos. El CDH ha regis-
trado varios casos en los que se ha negado la atencién sanitaria por este hecho, y

también lo han hecho algunos medios de comunicacién (Ahumada 2008).

Ademas, los inmigrantes indocumentados, por la dificultad de obtener contra-
tos de trabajo que implica su situacidn, no pueden ingresar al sistema de prevision
de salud compuesto por las ISAPRES (Instituciones de Salud Previsional, de ca-
récter privado) y FONASA (Fondo Nacional de Salud, a cargo del Estado). Esto
los obliga a procurarse la atencién sanitaria por la tinica via que les queda, amparan-
dose en las leyes que protegen a los indigentes (CDH-UDP 2008). Pero la Tarjeta
de Indigencia es otorgada por las municipalidades, donde se ha constatado que

“los migrantes suelen verse expuestos a situaciones de discriminacién con base en su

nacionalidad o etnia” (Mujica Petit 2004, citado por CDH-UDP 2006).

En materia educativa, en 2005 se lanzé una nueva politica del Ministerio de
Educacién denominada “Por el derecho a la educacién: integracién, diversidad y
no discriminacién”. Segﬁn esta politica, se reconocia a todos los hij os de Inmigrantes

el derecho a matricularse en los establecimientos educacionales del pais con inde-
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pendencia de la “situaciéon Iegal" de sus padres. La normativa estaba vigente desde
hacia una década, pero se debi6 corregir el documento para evitar situaciones
irregulares de expulsién de alumnos extranjeros sin motivos aparentes. La politica
también contemplaba la regularizacién de la residencia de los nifios que no tenian
permisos migratorios Vigentes, a través de la entrega de una visa de estudiante. Sin
embargo, la Junta Nacional de Jardines Infantiles OUN]I), una de las entidades
estatales que interviene en materia de educaciéon pﬁblica, sefialaba que “también se
acepta hijos de inmigrantes ( . ) pero se reconoce que la demanda es tan alta, que

no es posible dar una solucién a todas” (CDH—UDP 2007:403).

Ademas, si bien se establece la posibilidad de obtener matriculas provisorias,
no se hace referencia a la subvencién que debe aportar el Estado al colegio en
funcién de esa inscripcion, lo que ha generado rechazos de matriculacién por
parte de los establecimientos municipales y subvencionados. También hay que
considerar que la discriminacién que deben enfrentar los nifios migrantes en las

escuelas, tanto de parte de sus comparieros como de profesores y directivos (CDH—

UDP 2000), acttia alejandolos de la escolarizacion.

El terremoto, como estado de excepcién natural, por decirlo de alglin modo, fue
una situacién que puso en evidencia el hecho que, como sostenia Anna Arendt -
aunque respecto de los refugiados—: “en el sistema del Estado-nacién los pretendidos
derechos sagrados e inalienables del hombre aparecen desprovistos de cualquier tutela
y de cualquier realidad desde el momento mismo en que deja de ser posible conﬁgu—
rarlos como derechos de los ciudadanos de un Estado” (Agamben 2003:322), y que
por lo tanto la apelacién ala proteccién de los derechos humanos de los migrantes
mas alla de su situacién migratoria termina siendo una estrategia de legitimacién.
Ademas, lo sucedido especiﬁcamente con los migrantes residentes en la municipalidad
de Santiago puede considerarse un episodio que plasrna las signiﬁcaciones en torno a
la migracién internacional que prevalecen en el discurso y el imaginario del partido
gobernante bajo la gestién del Presidente Sebastidn Pifiera'.

Durante las tareas de ayuda a los damnificados por el desastre natural se docu-
mentaron acciones de abierta discriminacién de algunos Organismos del Estado
hacia los inmigrantes. El padre Isaldo Betin, por ejemplo, del INCAMI (Insti—
tuto Catélico de Migracion), sostenia que “las asistentes sociales de la Municipa-
lidad de Santiago les decian [a los inmigrantes | que la ayuda la buscaran en su
consulado o en el Incami” (CDH-UDP 2011:264). La comuna que mas
inmigrantes damnificados registro fue justamente Santiago, cuyo alcalde, Pablo
Zalaquett -miembro de la UD], el ala mas conservadora de la coalicién de go-
bierno-, envié una carta al Ministerio del Interior solicitando la expulsic’)n de

migrantes en situacidn irregular. En esa misiva el alcalde sefialaba que “algunos
g g q g

Ao IV / Volumen VI / Junio de 2012 185



Marfa Fernanda Stang

migrantes estan aprovechando la solidaridad de los chilenos”. En un diario de
circulacién nacional (La Tercera) decia también que: “Si quiere gente de otro
pais vivir en Chile, que lo hagan legalmente y sobre todo que no abusen de irse

a instalar en las plazas, sino que en un lugar como corresponde, porque no es Ia

forma de vivir de los chilenos” (CDH-UDP 201 I:Z67>.

Al consultar al funcionario del DEM entrevistado por este asunto, sostenia que
la misiva no habia Hegado al Departamento, y que ante la situacién de emergencia
que implicé el terremoto, consideraba que “la gente en general obtuvo los benefi-
cios que le correspondian”, y que el &mbito en el que el DEM procuré colaborar
fue con “la regularidad en los flujos -la irregularidad como problemética central,
atn en esta situacién excepcional- y facilitar el acceso a los programas de protec-
cién social, tanto a nivel municipal como a nivel estatal”’*. Como se explicaba enel
informe del CDH correspondiente a 2010, frente a la situacién de los Inmigrantes
tras el terremoto, que implicé que perdieran las viviendas que arrendaban y los
enfrenté a situaciones econémicas dificiles: “La respuesta del DEM fue nula, al
igual que su trabajo para ayudar a los migrantes damnificados, lo cual se entiende
ante la falta de una politica publica clara hacia la migracién: el DEM solamente
opera como un agente expendedor de visas, dejando el trabajo de colaboracién,
integracién y organizacién a organismos no gubernamentales” (CDH-UDP

2011:268).

Ahora bien, mas alld de que los programas implementados no alcanzaran
efectivamente a la mayor parte de los migrantes, es cierto que el gobierno de
Michelle Bachelet manifesté una preocupacién mas signiﬁcativa por este aspecto
de los procesos migratorios, es decir, la proteccién social de los migrantes y la
garantia de ciertos derechos basicos. Pero esta actitud convivié con la securitizacion
del fenémeno, que justamente en su periodo cuajé en normas y proyectos de ley
que criminalizan algunos aspectos de la migracién, como se explica en el proxi-
mo apartado. Segtin los planteos de Steffoni (201I1), esta ambivalencia persis-
tente en el tratamiento de la migracion responde al modo en que se ha concebi-
do histéricamente al migrante en Chile: de una manera dual, distinguiendo entre
un extranjero deseable -en algtﬁn momento el colono, ahora el extranjero califi-
cado o empresario, preferentemente originario de paises centrales- y otro conce-
bido como un extrafio potenciahnente peligroso -el revolucionario o terrorista
durante la dictadura, ahora el migrante latinoamericano pobre que viene en bus-
ca de empleo, a quitar puestos de trabajo a los chilenos™-. Entonces,

“las medidas tendientes a resolver aspectos puntua]es de vulneracién de dere-

chos, ]ejos de ampararse en una ausencia de po[il’z'ca en matetia m1grator1}3,
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constituye en si misma, una politica, una forma de hacer las cosas, y que
permite desarrollar iniciativas que resuelven urgencias en distintas dreas, sin
modificar el fundamento de segurfdad y control que sustenta a Ia ]egis]aczén
actual. Estos programas, que se muestran ante Ia comunidad local e interna-
cional como importantes avances, logran disminuir la presion para realizar
cambios mds profundos y para adoptar un nuevo marco nacional con res-

pecto a la migracion” (Stetfoni 2011:82-83).

Que el nuevo presidente, Sebastian Pifiera, sostuviera que lo que hara su go-
bierno en materia migratoria es “respetar la legislacién Vigente" es una prueba de

que esta “no politica” es una politica de Estado, y no solamente de un gobierno.

Y el rostro en penumbras: seguridad y criminalizacién

Mientras que la modificacién de la norma principal del marco regulatorio
de las migraciones internacionales en Chile ha sido tan esquiva, ha habido otros
aspectos ligados al tema que han recibido tratamiento del Estado: el refugio, la
trata de personas y el trafico de migrantes, en el primer caso con una presencia
comunicacional profusa. Y esta situacion, en apariencia contradictoria, es cohe-
rente con la estrategia estatal que he venido describiendo, fundada en el paradig—
ma de la gobernabﬂidad migratoria.

El refugiado es una persona que ha debido migrar por una situacion de vio-
lencia o persecucidn; la persona que es victima de trata o trafico, segtn la figura
legal que la define, también se concibe como un agente pasivo en su proceso
migratorio. No parece casual, entonces, que el aspecto mas activo de la accién
legislativa del Estado chileno se haya concentrado en estas ﬁguras, a través de la
promulgacién de la Ley 20.430, que “Establece disposiciones sobre proteccién
de refugiados”, en abril de 2010, y de la Ley 20.507, que “Tipiﬁca los delitos
de trafico ilicito de migrantes y trata de personas y establece normas para su
prevencién y mas efectiva persecucion criminal”, en abril de 201 1. Al concen-
trarse en estas figuras de desplazarniento excepcional, hay una clara exclusién del
tratamiento del migrante que pudiese Hegar al pais en busca de trabajo. Es cierto
que los refugiados también contemplan el aspecto laboral en su horizonte de
vida en el pais en el que se asientan, pero la excepcionalidad de su ingreso, y del
tramite que deben realizar para que se les conceda ese estatus-que segin sefiala el
CDH de la UDP en varios de sus informes anuales, es muy lento y arbitrario-,
garantizan un mayor control del Ingreso, y la “regularidad" de este ﬂujo. Ade-
mas, permite mostrar un Estado preocupado y solidario, activo en la proteccién
de los derechos humanos de “este tipo” de migrantes.
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El tratamiento que han recibido la trata de personas y el trafico de migrantes
en el Ambito internacional, y especialmente enel espacio sudamericano, a instancias
de organismos internacionales como la OIM sobre todo, se enmarca en la
securitizacién del tema de la migracién internacional a través del paradigma de la
gobernabilidad migratoria. Este abordaje presenta a la trata de personas y el trafi-
co de migrantes, junto con la “irregularidad” de los desplazamientos migratorios,
como problemas de “desgobernabilidad”, que en consecuencia demandan accio-
nes de control y combate. Bajo este enfoque, las migraciones regulares y ordenadas
se presentan como una contribucién al desarrollo tanto de los paises de origen
como de destino, mientras que los ﬂujos irregulares y desordenados constituyen un
problema y una amenaza, muchas veces ligados a actividades delictuales como el
narcotrafico, el terrorismo y la trata (Magliano y Clavijo 2011).

El Estado chileno ha asumido este modo de concebir la migracion internacio-
nal y ha actuado en consonancia. Asi, mientras por una parte ha implementado
programas tendientes a proteger los derechos humanos de los migrantes en general,
pero sin atender a su funcionamiento efectivo, y ha adherido a convenciones inter-
nacionales, por la otra ha llevado adelante iniciativas destinadas a criminalizar o
penalizar ciertos aspectos de los procesos migratorios. Si el propésito central fuese
garantizar los derechos de los migrantes, la elaboracién de una nueva ley migratoria
permitiria un mayor alcance en ese sentido. Pero la ley sobre trata y trafico es parte
de una politica implicita de control que asocia la migracién a la seguridad nacio-
nal. Uno de los articulos de la norma solicita intercalar en la ley organica de la
Policia de Investigaciones de Chile un pérrafo que establece su funcién de: "adop—
tar todas las medidas conducentes para asegurar la correcta identificacién de las
personas que salen e ingresan al pais, lavalidez y autenticidad de sus documentos de
viaje y la libre voluntad de las personas de ingresar o salir de é1”, lo que de alguna

manera aumenta las atribuciones de control de este organismo.

Otra de las iniciativas legislativas de la Presidencia que se articula con el
discurso de la securitizacién de las migraciones es el proyecto tendiente a modi-
ficar la ley 18.216, que establece medidas alternativas a las penas privativas o
restrictivas de libertad, presentado por la presidenta Bachelet en marzo de 2008
(mensaje 66—356), en el que se considera la institucién de la expulsién de extran-
jeros condenados a determinadas penas y que no residieren “Iegalmente" en el
pais. Aunque el DL 1.092 y su reglamento incluyen la ﬁgura dela expulsién para
determinadas infracciones en el ingreso, la permanencia y la salida del pais, el que
se intente equipararla con un castigo penal supone “una excepcidén o renuncia a
la pena aplicable a una determinada especie de personas. Serfa una causa de le-
vantamiento de pena cuya finalidad es excluir del sistema juridico a una catego-
riade personas” (Salinero 2001:123—124), en este caso, el inmigrante, Es impor-
tante ademas poner de relieve la sutil asociacién que se realiza en este caso entre

inmigracién y criminalidad'®.
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También hay que considerar, en este marco de vinculacién de la migracion con
cuestiones de seguridad nacional, las prerrogativas que el marco Iegal vigente otor-
ga al ministerio a cargo de estas materias -no por casualidad el Ministerio del
Interior-, dejéndole espacio para una amplia arbitrariedad, y el modo en que se
desarrolla en la practica esta labor. En el articulo del DL 1.092 que alude a Ia
prohibicién de Ingreso de los extranjeros que se dedicasen al trafico de drogas o)
armas, el contrabando, la trata de personas, y que ejecutaran actos contrarios a la
moral o las buenas costumbres (15.2), no se exige una sentencia para establecer que
la persona se dedica a estas actividades, que ademas no son todas punibles. Por lo
tanto, “basta con que el DEM determine que una persona se ‘dedica’ a las conduc-
tas descritas para que sea expulsada” (CDH-UDP 2011:252). El tltimo informe
del CDH sefiala que el nimero de 6rdenes de expulsién fue elevado en el periodo
considerado -es decir, el afio 2010-, y que la cantidad de expulsiones ejecutadas en
ese mismo periodo fue mayor que el niimero de érdenes de expulsién. También
sostiene que st bien durante los primeros meses del gobierno de Sebastian Pifiera
no se observaron modificaciones signiﬁcativas en materia de politica migratoria,
“en opinién de personas que ofrecen asesoria y representacién juridica alos migrantes,

la aplicacic')n de sanciones y su ejecucion se estan intensificando baj o la nueva admi-

nistracién” (CDH—UDP 201 11238).

La continuidad del discurso gubernamental chileno que articula la
gobernabilidad de los flujos migratorios con la seguridad entre la gestion ante-
rior y la actual es nitida. El subsecretario del Interior del gobierno actual, Rodrigo
Ubilla, anunciaba en el diario EI Mercurio tres afios después que lo hiciera su
antecesor Harboe la actualizacién de la Iey de Extranjerfa, nunca concretada, y
una flexibilizacién de las visas acompaﬁada de una agilizacién de las expulsiones
(EI Mercurio, 2010). A ello se suma el anuncio del plan Frontera Norte en el
discurso presidencial del 21 de mayo de 2011, que supondré mayor presencia
policial en esa zona, supuestamente para evitar sobre todo el ingreso de drogas
por esa via. No es casual que los controles se densifiquen en esa frontera, princi—
pal puerta de ingreso de la migracion peruana, la mas numerosa en el pais. Y este
es otro elemento que abona la idea que la estrategia del Estado chileno frente a
la migracion internacional, sustentindose en el paradigrna de la gobernabﬂidad
migratoria y manteniendo un marco legal de gestacién dictatorial, procura con-

trolar el ingreso del migrante “no deseado”, el latinoamericano pobre.

Retomando ideas (o la conclusién imposible)

Esta descripcién del tratamiento que da el Estado chileno a la migracion

internacional puede comprenderse desde la mirada de lo que se ha denominado
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“politicas de control con rostro humano” (Domenech 2011), es decir, el “uni-
verso de ideas y practicas que, enmarcadas en el discurso de los derechos humanos
como fuente de legitimacién, persiguen la misma finalidad que las politicas mas
abiertamente restrictivas, prometiendo ser mas eficaces en la consecucién de su
objetivo: controlar los ﬂujos migratorios internacionales”, Esta estrategia adop—
tada por varios Estados sudamericanos, que coloca a los derechos humanos como
sus principales fundamentos y a la irregularidad migratoria como su preocupa-
cién mas relevante en materia de politica, encuentra su sustento en la
gobernabilidad migratoria impulsada por organismos como la OIM, principa-
les agentes de la internacionalizacién de la politica migratoria, que ha tenido
como resultado mas notorio la “conformacién de un régimen global de control
migratorio” (Domenech 201 I), y que en esta propuesta de lectura puede conce-
birse como la expresion en este ambito de la realidad social de Ia gubernamentalidad

neoliberal y su “modo de intervenciéon” biopolitico.

Esta perspectiva global es adaptada y resigniﬁcada en cada contexto nacio-
nal. En el caso particular de Chile, este tratamiento adopta por una parte, como
dije, un discurso aperturista y de respeto a los derechos humanos. Pero por otra
parte, el Estado chileno mantiene una ley marco generada durante la dictadura,
aparentemente contradictoria con este enfoque de los derechos humanos y con
la légica de la gobernabilidad migratoria, que procura lograr un control més
efectivo y eficiente de los ﬂujos migratorios por una via menos restrictiva, al

menos explicitamente.

Este tratamiento ambiguo revelaria una preocupacion relevante del Estado
chileno frente a la migracién: la restriccion del ingreso de migrantes con deter-
minada pertenencia de clase y étnica (el migrante latinoamericano pobre). El
modo en que opera en la practica la normativa actualmente vigente tiene este
resultado. Y, por ende, la resistencia a modificarla implica un acuerdo implicito

con esta consecuencia.

Notas

I La investigacion cuyos resultados se exponen en este articulo se realizd en

el marco del proyecto “La agenda politica global sobre migraciones in-
ternacionales: transformaciones recientes en la regi()n sudamericana”, fi-
nanciado por la Secretarfa de Ciencia y Tecnologia de la Universidad
Nacional de Cérdoba, que se desarrollé dentro del Programa
“Multiculturalismo, migracién y desigualdad en América Latina”, del
Centro de Estudios Avanzados de esta universidad. Se beneficié del traba-
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jo de campo realizado por parte del grupo que compone el programa
durante la VIII y XIX Conferencia Sudamericana de Migraciones, en
2008 y 2009 respectivamente, ademés de los hallazgos y reflexiones de
otros miembros del equipo. El detalle del corpus normativo sobre la mi-
gracion internacional actualmente vigente se encuentra en el apartado de

la bibliografia dedicado a las leyes y documentos oficiales.

Coalicién de partidos politicos de centro—izquierda que goberné el pais
desde el retorno a la democracia hasta la llegada de la derecha al poder en
2010, con Sebastian Pifiera como presidente. La componen la Democra-
cia Cristiana (DC), el Partido Radical, el Partido Socialista (PS) y el
Partido por la Democracia (PPD).

El Decreto Ley es “la actividad Iegislativa de los gobiernos de facto, consis-
tente en una norma que dicta el Ejecutivo sobre materias propias de una
Ley, sin que en ellos intervenga el Poder Legislativo” (Biblioteca del Con-
greso Nacional, Glosario legislativo, [en linea] http://www.bcn.d/
ayuda_folder/ glosario#D). Es decir, es algo asi como una Iey que reconoce
su gestacion “ilegitima” al nominarse. Esta definicién se tomé en agosto de
2008, en la consulta actual, la expresion “gobiernos de facto” fue remplazada
por “gobiernos en periodos de anormalidad constitucional”, esto en el marco
de una estrategia mas arnplia, que supuso por ejemplo cambiar en los textos
de historia escolares las alusiones a la dictadura por “régimen militar”.

Con esta idea, Cornelius Castoriadis alude a la “urdimbre inmensamente
compleja de signiﬁcaciones que empapan, orientan y dirigen toda la acti-
vidad de Ia sociedad considerada y a los individuos concretos que

corporalmente la constituyen” (1988:68).
Todos los resaltados que se realizan en el articulo son propios.

El Centro de Derechos Humanos de la Universidad Diego Portales (CDH-
UDP) ha constatado la apelacién a esta discrecionalidad en la practica de
la gestion migratoria nacional, durante sus investigaciones para la elabora-
cién de los informes anuales sobre la situacién de los derechos humanos en
el pais: “Aun en los casos que la misma ley reconoce, la aplicacién efectiva
de la norma muchas veces queda sujeta, en la prictica, al criterio discrecio-
nal del funcionario de la policia de migraciones que esté llevando el tra-
mite de ingreso en los puestos fronterizos. A su vez, dicho criterio suele

ejercerse de manera discriminatoria, invocindose cuestiones de caricter

econémico y étnico” (CDH-UDP 2006:314—315).

Se alude al proceso extraordinario de regularizacién migratoria iniciado el

5 de noviembre de 2007 y que se extendié hasta el 5 de febrero de 2008.
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Cuando se habla de esta estrategia no se esta aludiendo a una accién inten-
cional de los funcionarios del gobierno que propugnarian esta defensa de
los derechos humanos con clara y total conciencia de que fuera una fala-
cia. Estrategia no debe entenderse aqui como una planificacién con inten-
ciones deliberadas o subjetivamente situadas, sino como acciones o actitu-
des que sirven a un propdsito, que no necesariamente es explicito ni asumi-
do conscientemente. Se trata, sintéticamente, de una accién intencional
pero no subjetiva.

Entrevista a Flores (201 I).

El subsecretario del Interior, Rodrigo Ubilla, sostenia en el diario El
Mercurio (2010) que: “El sistema para obtener visas de trabajo es tan
engorroso, que un ndimero importante de Inmigrantes opta por mante-
nerse en la informalidad en lugar de buscar los medios para regular su
situacién”,

Segtin el articulo 4° del DL 1.094, los extranjeros pueden ingresar a Chile
en calidad de turistas, residentes, residentes oficiales e inmigrantes —estos
ultimos, regidos por el Decreto con Fuerza de Ley 69—. Los residentes se
dividen, a su vez, en varios tipos: “residente sujeto a contrato” (extranjeros
que viajen al pais con el objeto de dar cumplimiento a un contrato de
trabajo, o bien que ya se encuentren en el territorio nacional y se radiquen
para dar cumplimiento a un contrato de ese tipo, articulo 23); “residente
estudiante” (extranjeros que viajen a Chile con el objeto de estudiar en
establecimientos del Estado o particulares reconocidos por este, 0 en cen-
tros u organismos de estudios superiores o especializados, o bien que ya se
encuentren en el territorio nacional y se matriculen en alguno de estos
establecimientos, articulo 27) y “residente temporario” (extranjero que
tenga el propésito de radicarse en Chile, “siempre que acredite vinculos
de familia o intereses en el pais o cuya residencia sea estimada ttil o venta-
josa” —articulo 29—, y los miembros de su familia). La norma considera
ademas otras dos categorias: la de “residente con asilo politico” y la de
“refugiado”.

La Coalicién por el Cambio, también reconocida como Alianza por Chile
por una denominacién anterior, conformada por Renovacién Nacional
(RN) y la Unién Demdécrata Independiente (UDI), una alianza de cen-

tro-derecha, con miembros ligados a la dictadura de Augusto Pinochet.
Entrevista a Flores (201 I).

Este argumento fue sostenido por el Ministro de Economia, Pablo
Longueira, en una de las ediciones del programa politico Tolerancia cero,
del canal Chilevision, pocos dias después de asumir su cargo en 201 1.
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15 Aunque la promulgacién de una ley es en definitiva el resultado de la

actividad parlarnentaria, es importante tener en cuenta que el chileno es
un sistema politico fuertemente presidencialista, en el que las iniciativas
legislativas de los parlamentarios tienen poco espacio y no es frecuente
que se conviertan en ley; el principal factor de este rol central y potente
de la Presidencia residiria en su control sobre las iniciativas politicas, lo
que la convierte “sin ningﬁn contrapeso signiﬁcativo, en el érgano que
define la agenda de los asuntos plﬁblicos que se tratan en cada momento”

(Boeninger, 2007:44).

16 La modificacién de esta ley fue promulgada finalmente el 13 de junio de

2012 -con posterioridad ala presentacioén y evaluacién de este articulo-,
y publicada en el Diario Oficial el 27 de junio del mismo afio, mantenien-
do esta medida bajo el Parrafo 3°, titulado “De la regla especial aplica-
ble a los extranjeros”. La redaccién final considera que el extranjero ex-
pulsado no podra regresar al pais por el lapso de 10 afios, y que la adop-
cién de la medida queda a criterio del juez. De la lectura del proceso de
discusién y deliberacién de este aspecto especiﬁco de la norma se des-

prende que la asociacién entre inmigracion y criminalidad no es tan sutil

(Biblioteca del Congreso Nacional de Chile 2012).

Leyes y documentos oficiales citados (orden cronolégico)
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teca del Congreso de la Nacién.

Decreto 521, Aprueba el reglamento para la aplicaci(’)n del DFL N° 69, de mayo
de 1953, que crea el Departamento de Inmigracién. (1953, altima modificacién

en 1983). Santiago, Biblioteca del Congreso de la Nacién.

Decreto 5.142, Fija el texto refundido de las disposiciones sobre nacionalizacién
de extranjeros. (1960, dltima modificacién en 1981. Santiago, Biblioteca del
Congreso de la Nacién.

Decreto 137, Deja sin efecto el decreto N° 651, de 1965, y modifica el decreto
521, de 1953. (1966). Santiago, Biblioteca del Congreso de la Nacién.

Decreto Ley 1.094, Establece normas sobre extranjeros en Chile. (1975, tltima
modificacién en 2002). Santiago, Biblioteca del Congreso de la Nacién.

Decreto 888, Crea Comisién Asesora sobre Migracién, (1977, tltima modifica-
cién en 1997). Santiago, Biblioteca del Congreso de la Nacién.

Ao IV / Volumen VI / Junio de 2012 193



Mar

194

ia Fernanda Stang

Decreto 2.043, Delega atribucién de cambiar la condicién juridica de turista por
las calidades de residente con visa de estudiante, visa sujeto a contrato o visa
temporaria, en autoridad que indica. (I982>. Santiago, Biblioteca del Congreso

de la Nacién.

Decreto 818, Delega en autoridades de gobierno interior que indica, las atribu-
ciones relativas a extranjeros, que sefiala. (1983, dltima modificacién en 2000).

Santiago, Biblioteca del Congreso de la Nacién.

Decreto 597, Aprueba nuevo reglamento de Extranjerfa. (1984, Gltima modifica-

cién en 2000). Santiago, Biblioteca del Congreso de la Nacién.

Ley 19.581, Establece categoria de habitante en zonas fronterizas. (1998). Santia-
go: Biblioteca del Congreso de la Nacién.

Gobierno de Chile, Departamento de Extranjerfa y Migracién (DEM) 2007a
Evolucién de la Gestién Gubernamental desdeI1990: desarrollo del fendmeno de

las migraciones en Chile. Santiago.

Gobierno de Chile, DEM 2007b Folleto sobre requisitos para el proceso de regu-
larizacién migratoria 2007-2008. Santiago.

Gobierno de Chile, Presidencia de la Reptiblica 2008, 31 de marzo. Mensaje N°
66-356, Mensaje de S.E. la Presidenta de la Repliblica con el que se Inicia un
proyecto de ley tendiente a modificar la ley N° 18.216, que establece medidas
alternativas a las penas privativas o restrictivas de libertad. Santiago, Biblioteca

del Congreso de la Nacién.
Gobierno de Chile, Presidencia de la Reptiblica 2008, 2 de septiembre. Comuni-

cacién del Gabinete Presidencial N° 009, Imparte instrucciones sobre la “Politi-

ca Nacional Migratoria”.

Ley 20.430, Establece disposiciones sobre proteccién de refugiados. (2010, 8 de
abril). Boletin BCN Legislacién chilena.

Ley 20.507, Tipifica los delitos de trafico ilicito de migrantes y trata de personas
y establece normas para su prevencién y mas efectiva persecucién criminal. (2011,

I de abril). Boletin BCN Legislacién chilena.
Gobierno de Chile, Presidencia de la Repliblica. (2011, 21 de mayo), Mensaje al

pais del Presidente de la reptiblica Sebastidn Pifiera Echenique en el inicio de la

legislatura ordinaria del Congreso Nacional.
Gobierno de Chile, DEM. (2011). Minuta “Migracién en Chile”. Santiago.

Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (2012), Historia de la Ley N°® 20.603.
Modifica la ley N° 18.216, que establece medidas alternativas a las penas privati-

vas o restrictivas de libertad.

Las fronteras y sus dimensiones



Estado y migracién internacional en el Chile de la posdictadura: una relacién con cara de Jano

Harboe, F. (s/ f). “Politica migratoria en Chile”, presentacién del entonces sub-

secretario del Interior.

Entrevistas e intervenciones de funcionarios del gobierno

de Chile

Intervencién del representante del Estado de Chile en la VII Conferencia Sudame-
ricana sobre Migraciones, Caracas, Reptblica Bolivariana de Venezuela, 2 y 3 de

julio de 2007.

Intervencién del representante del Estado de Chile en la VIII Conferencia Sudame-
ricana sobre Migraciones, Montevideo, Uruguay, 17 al 19 de septiembre de 2008.

Flores, R. (2011, 25 de marzo). Entrevista personal realizada en su calidad de jefe
del 4rea de estudios del Departamento de Extranjerfa y Migracién del Ministerio

del Interior del Gobierno de Chile.

Fuentes consultadas

Ahumada, R. (2008, 29 de enero), Colombiana embarazada tuvo que rogar aten-
cién de salud. La Nacién.

Gobierno delinea nueva politica migratoria: flexibilizard visas, pero agilizard

expulsiones, (2010, 17 de octubre). EI Mercurio.

Proyecto de ley podria ser presentado este afio: Gobierno pretende definir nueva

politica migratoria. (2007, 25 de febrero). El Mercurio.

Referencias bibliogrificas
AGAMBEN, G. 2003. Homo sacer. El poder soberano y la nuda vida. Pre-Tex-

tos. Valencia.

AGAMBEN, G. 2007. Estado de excepcién. Homo sacer, 11, I. Adriana Hidalgo

Editora. Buenos Aires.

BOENINGER, E. 2007. Politicas ptblicas en democracia. Institucionalidad y
experiencia chilena 1990-2006. Cieplan, Corporacién de Estudios para

Latinoamérica. Santiago.

CASTORIADIS, C. 1988. Los dominios del hombre: las encrucijadas del labe-

rinto. Gedisa. Barcelona.

CENTRO DE DERECHOS HUMANOS DE LA UNIVERSIDAD DIEGO
PORTALES (CDH-UDP) 2006 Informe anual sobre derechos humanos en
Chile 2005. UDP, Santiago.

Ao IV / Volumen VI / Junio de 2012 195



Marfa Fernanda Stang

CDH-UDP 2007 Informe anual sobre derechos humanos en Chile 2006. UDP,

Santiago.

CDH-UDP 2008 Informe anual sobre derechos humanos en Chile 2007. UDP,

Santiago.

CDH-UDP 2010 Informe anual sobre derechos humanos en Chile 2009. UDP,

Santiago.

CDH-UDP 2011 Informe anual sobre derechos humanos en Chile 2010. UDP,

Santiago.

DOMENECH, E. 2011. La gobernabilidad migratoria en la Argentina: hacia la
instauracién de politicas de control con “rostro humano”. IV Congreso de la

Red Internacional de Migracién y Desarrollo. Quito.

ESPOSITO, R. 2005. Immunitas. Proteccién y negacién de la vida. Amorrortu.

Buenos Aires.
FOUCAULT, M. 1991. La verdad y las formas juridicas. Gedisa. Barcelona.
FOUCAULT, M. 2007. Seguridad, territorio, poblacién. Fondo de Cultura Eco-

némica. Buenos Aires.

FOUCAULT, M. 2008. El nacimiento de la biopolitica. Fondo de Cultura Eco-

ndémica. Buenos Aires.

MAGLIANO, M. y J. CLAVIJO. 2011. La trata de personas en la agenda politica
sudamericana sobre migraciones: la securitizacién del debate migratorio. Analisis

Politico 71.

MARMORA, L. 2003. Las politicas de migraciones internacionales. Paidés/
OIM. Buenos Aires.

MUJICA PETIT, ]. 2004. EI desafio de la solidaridad. Condiciones de vida y de
trabajo de los migrantes peruanos en Chile. Documento de Trabajo No. 178.

OIT/ACTRAV. Lima.

SALINERO, S. 2011. La expulsién de extranjeros en el derecho penal‘ Una reali-
dad en Espafia, una posibilidad en Chile. Politica Criminal 6(11): 106-141.

SENELLART, M. 2007. Situacién de los cursos. En M. Foucault. Seguridad,

territorio, poblacién. Fondo de Cultura Econémica. Buenos Aires.

STANG, M. F. 2004. Ni exiliados ni en el paraiso. III Jornadas Regionales
Migratorias “Insercién laboral y factores de discriminacién”, organizadas
por el Departamento de Movilidad Humana, Pastoral de Migraciones del
Obispado de Valparaiso. Valparaiso.

196 Las fronteras y sus dimensiones



Estado y migracién internacional en el Chile de la posdictadura: una relacién con cara de Jano

STEFFONIL, C. 2011. Ley y politica migratoria en Chile. La ambivalencia en la
comprensién del migrante. En Bela-Feldman y otros (comps.) La construc-

cién social del sujeto migrante en América Latina. Pricticas, representaciones
y categorfas. FLACSO, Sede Ecuador/CLACSO/Universidad Alberto Hur-
tado. Quito.

Recibido: 05/05//2012
Aceptado: 11/06/2012

Ao IV / Volumen VI / Junio de 2012 197






