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Resumen

Esta investigacion tiene por objetivo explorar la regulacion de los impedimentos
de ingreso en todas las leyes migratorias de Chile (1918, 1959, 1975) y en sus proyectos
de reforma (1993, 2013, 2017 y 2019). Esta revision demuestra la continuidad en una
concepcion de seguridad en la regulacion de esta institucion. El articulo subraya que
pese a la incorporacion explicita de derechos a favor de los migrantes en las reformas
promovidas desde 2008 hasta la fecha, la comprension acerca de los requisitos de ingreso
no ha cambiado sustancialmente, lo que permite sostener la mantencion del paradigma
de seguridad en esta institucion por mas de un centenio.
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Abstract

This research aims to explore the regulation of entry requirements in all the
immigration laws of Chile (1918, 1959, 1975) and in their reform projects (1993, 2013, 2017
and 2019). The analysis shows a continuity in how this institution has been conceived
over time, in particular in regard to its security dimension. The article stresses that
despite the explicit incorporation of rights in favor of migrants in the reforms promoted
from 2008 to the present, the understanding of entry requirements has not changed
substantially, which highlights the maintenance of the security paradigm in this
institution by an entire centennial.
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1. Introduccion

Desde el 2000 en adelante, se viene senalando que las politicas migratorias
sudamericanas habrian consagrado un paradigma liberal frente a la migracion,
compuesto por principios y reglas que reconocen explicitamente derechos sociales a los
migrantes, que descriminalizan la migracién irregular, que introducen mecanismos
permanentes de regularizacion y que establecen como principios rectores la integracion
y el derecho a migrar (Acosta y Freier 2015a, 2015b, Freier y Acosta 2015, Cantor et al.
2015, Ceriani y Freier 2015, Acosta 2018).

En el ultimo tiempo, sin embargo, algunos autores han cuestionado la solidez del
consenso previo, afirmando que el paradigma de seguridad nunca ha dejado de ejercer
influencia sobre las leyes y politicas internas (Domenech 2013, 2017, Fouratt 2014,
Sanchez 2015, Canelo et al. 2018, Freier et al. 2019, Stang et al. 2020). En efecto, las
restrictivas respuestas de varios Estados ante la migracién venezolana (Acosta et al. 2019,
Freier y Castillo 2020) y las ultimas medidas en contra de los migrantes irregulares en
Argentina (Domenech 2017, Canelo et al. 2018), parecieran poner en duda la subsistencia
del paradigma liberal.

¢Cdémo se justifica la dictacion de medidas restrictivas en un contexto de leyes liberales?
Dicho de otra manera ;El paradigma liberal, a la base de las leyes migratorias de la
region, erradico las perspectivas de seguridad que existian en sus instituciones? No del
todo. Y segtin se argumentara en este articulo, ain subsisten concepciones de seguridad
en algunas instituciones juridicas que se encuentran vigentes.

A través de un andlisis tematico de la regulacién de los impedimentos de ingreso
imperativos en todas las leyes migratorias de Chile desde 1918 hasta la fecha y de sus
proyectos de reforma (1993, 2013, 2017 y 2019), se demostrara la existencia del paradigma
de seguridad en la regulacion de los impedimentos de ingreso imperativos antes de 1975,
durante la vigencia de la ley actual, e incluso en las reformas que se han impulsado desde
el retorno a la democracia.

La revision en detalle del caso chileno da cuenta de que, a pesar de los cambios
discursivos que se han producido en la regién y de la adopcion de nuevas legislaciones
(Chile publicé su nueva ley en abril de 2021), algunas instituciones juridicas se han
mantenido en el tiempo. Partir entonces de la ley que es reconocida a nivel comparado
por su enfoque de seguridad (Dofia Reveco y Mullan 2014, Stang 2016, Acosta 2018), y
demostrar, a través del estudio longitudinal de los impedimentos de ingreso
imperativos, que dicha institucion no nacio ni se extinguird con la derogaciéon de dicha
ley, confirma la tesis central de este articulo.

El argumento que se plantea es concordante con las voces criticas que sefialaban que el
paradigma de seguridad nunca desaparecio del todo (Domenech 2013, 2017). En efecto,
el conjunto de ideas o nociones asociadas a la seguridad ha persistido en el tiempo,
principalmente mediante su subsistencia en algunas instituciones centrales de la
legislacion migratoria, como son los impedimentos de ingreso imperativos. La revision
sistematica de esta institucion en la legislacion migratoria chilena demuestra como
ciertas miradas se han mantenido en la ley, a pesar del surgimiento coetdneo de
discursos liberales acerca de la migracion (Acosta 2018).
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Asi, la tesis central de este articulo complementa la literatura sobre el paradigma liberal,
la que se basa en una aproximacion parcial de estos cambios. Por un lado, aquellos
autores que comenzaron con esta literatura se centraron en la revision de los discursos
predominantes en relacién con las reformas legislativas (Acosta y Freier 2015a, 2015b,
Ceriani y Freier 2015). Por otro lado, cuando la mirada se enfoco en las instituciones
contenidas en las leyes, los autores se concentraron principalmente en aquellas que
explicarian el vuelco liberal (Acosta 2018), o en los factores politicos e internacionales
que estarian detras de dichos cambios (Acosta y Freier 2015a, 2015b, Acosta et al. 2019).
Sin embargo, hasta el momento esta literatura no ha mirado en detalle las instituciones
que han subsistido los cambios liberales (Ceriani y Freier en 2015 compararon cinco
instituciones de las legislaciones contempordneas de varios paises de Latinoamérica, de
las cuales dos eran restrictivas), ni menos como han ido evolucionado en el tiempo. Este
articulo llena dicho vacio, mostrando cémo el paradigma liberal convive con
instituciones que ain mantienen concepciones de seguridad.

Asi, este articulo viene en confirmar el peso de las instituciones juridicas en el desarrollo
de las politicas publicas, entregando un valioso contexto para comprender la forma
como las ideas impregnan los ordenamientos juridicos.! Ello es particularmente
relevante en estos momentos, en donde, a pesar de haberse reformado la legislacion
migratoria vigente en Chile,? incluyendo derechos explicitos a favor de los migrantes, en
Chile, como a nivel regional, ello se ha efectuado manteniendo intactos los poderes
soberanos de los Estados para decidir quién se admite y se rechaza en frontera (Acosta
et al. 2019).

El articulo se organiza en cuatro partes. En la primera se analiza el paradigma de
seguridad revisando la literatura que ha estado mds concentrada en su estudio. Definida
sus manifestaciones principales, se revisa como estas ideas han sido incorporadas en la
discusion sobre las reformas a las leyes migratorias en Sudamérica. En una segunda
seccidn se presenta la institucion de los impedimentos de ingreso y la metodologia que
se empleard para investigar la forma cdmo las concepciones de seguridad se manifiestan
en la regulaciéon de dicha institucion juridica. A la luz de las dos secciones previas, se
revisard la evolucidn y recepcion de las ideas de seguridad en la regulacion de los
impedimentos de ingreso imperativos en todas las leyes chilenas y en sus proyectos de
reforma. En la seccion conclusiva se discuten las implicancias de la continuidad del
paradigma de seguridad en la regulacion de los impedimentos de ingreso y la relevancia
de este hallazgo para la comprension de las politicas migratorias sudamericanas. Por
ultimo, se advierten futuras lineas de investigacion.

2. El paradigma de seguridad en las leyes migratorias

Las leyes migratorias no son neutrales en la regulaciéon del ingreso, egreso y estadia de
las personas en su territorio. En el establecimiento de dichas reglas, se recogen ciertas
ideas para disefiar modelos regulatorios mas o menos cerrados frente a la inmigracion.

! Lavenex (2006) demuestra la fuerza que poseen las normas comunitarias acerca de la integracién de los
migrantes en el contexto europeo, mas que la codificacion de los derechos en los tratados internacionales de
derechos humanos.

2 El 20 de abril de 2021 se publicé en el Diario Oficial la ley n® 21.135, denominada Ley de Migracién y
Extranjeria. Su vigencia se encuentra diferida a la publicacién de su reglamento, lo que no podra ocurrir mas
alla de un afio desde su publicacidn, es decir hasta el 20 de abril de 2022.
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Estas ideas sirven de base para justificar los requisitos de ingreso que se imponen, los
tipos de visa que se consagran y la extension de los procedimientos que se contemplan.
Una de las ideas mas relevantes que ha servido para sustentar los sistemas migratorios
ha sido la seguridad. Esta seccion parte explicando cdmo se ha concebido la seguridad
en las politicas migratorias de los principales paises receptores de migrantes, y termina
sefialando como dichas ideas han sido recogidas en las legislaciones sudamericanas.

2.1. La seguridad en los estudios migratorios de los principales paises receptores de
migrantes

El vinculo entre seguridad y migracion surge desde el momento en que la inmigracion
es vista como una amenaza para los Estados. Para los realistas, primera escuela de
pensamiento que estudio esta relacién, la seguridad se erige como la principal funcién
de los Estados y como una condicion para su gobernabilidad (Weiner 1992-93, Hollifield
2004). El primer deber de un Estado es proteger sus fronteras, asegurar su crecimiento
economico, estabilidad social y cohesion frente a las amenazas que genera la migracion
(Rudolph 2003b, 2005). La inmigracion, en este contexto, es vista como una amenaza real
y objetiva que afecta cada una de las dimensiones previas, y el Estado, como el 6rgano
responsable ante la comunidad internacional, de definir cursos de accién, producir
informacion y fijar el discurso publico frente a los riesgos que presentan los procesos
migratorios. Ahora bien, sefiald Rudolph (2003a), el Estado esta en un momento de
aprendizaje, aun calculando los costos que sus decisiones generan cuando adopta
medidas para controlar la migracion.

Los estudios criticos de la seguridad han demostrado que las restricciones a la migraciéon
no surgen ante una amenaza puramente objetiva y real. La migracién y las medidas
adoptadas para restringirlas se fundamentan en una sensacién de miedo, inseguridad,
peligro e incomodidad que produce la llegada de personas extranjeras a un territorio
determinado, con independencia de los cambios que efectivamente generan para la
sociedad receptora. La mayoria de las veces, dichas medidas no se adoptan porque
existan peligros objetivos, sino que son una respuesta estratégica de las elites en el poder
dado el contexto, la disposicion psico-cultural de la audiencia y el poder que el orador
posee en la interaccion (Balzacq 2005).

Confirmando lo anterior, una escuela de pensamiento muy influyente en este campo ha
argumentado que la amenaza que presenta la migracion es una realidad socialmente
construida. Los constructivistas, sostienen, que la conexion entre seguridad e
inmigracion se encuentra en la forma como las elites en el poder se expresan, y en
particular como usan la terminologia de seguridad para referirse a la migracion y
justificar las medidas que se adoptan en su contra (Bourbeau 2011, Ilgit y Klotz 2014,
Baele y Sterck 2015, Caviedes 2015, Banai y Kreide 2017). Asi, para los miembros de la
Escuela de Copenhague, el uso de conceptos asociados a la seguridad crea una nueva
realidad social en donde la politica de lo normal se pone entre paréntesis, justificando la
adopcion de politicas excepcionales para aliviar dicho efecto (Balzacq 2005).

Los constructivistas de la escuela de Paris han mostrado que las manifestaciones de la
seguridad no solo se encuentran en los discursos, sino también en las practicas
administrativas de quienes implementan las politicas migratorias (Messina 2014). De
este modo, la seguridad estd vinculada al ejercicio de ciertas profesiones, reproduciendo
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perfilamientos de poblacidn, evaluacion de riesgos y habitus profesionales (Bigo 2014).
A su vez, desde un punto de vista organizacional, la preocupacién por la seguridad
conlleva ciertas demandas sobre los funcionarios que trabajan en el control de las
migraciones (Boswell 2007). Por altimo, nociones de seguridad han adquirido dindmicas
propias en ciertos espacios territoriales, como las fronteras (Coutin 2011, Fassin 2011,
Casas-Cortes et al. 2015), y mas alla de los limites territoriales de los mismos Estados
(Andriajasevic y Walters 2010, Menjivar 2014).

La seguridad ha estado asociada, también, al uso del derecho penal en la regulacion del
fendmeno migratorio. Para los crimindlogos interesados en la migracion, de forma cada
vez mas frecuente en los paises receptores de inmigrantes, se ha ido extendiendo las
herramientas y técnicas del derecho penal al derecho migratorio (Stumpf 2006, Parkin
2013). Por un lado, la politica migratoria o las autoridades publicas vinculan practicas
criminales a ciertos grupos (Menjivar y Abrego 2012, Abrego 2014, Abrego et al. 2017). Y
por el otro, la politica migratoria ha ido adoptando categorias, técnicas y estrategias de
persecucién propias del derecho penal para controlar el flujo de personas extranjeras en
un pais (Chacon 2009, Diivell 2011, Armenta y Vega 2017, Terrasse 2019).

Ahora bien, los Estados no actiian consistentemente. El funcionamiento real de los
gobiernos reduce la influencia que una sola idea puede tener en su actuar. Al mismo
tiempo que las ideas son relevantes, como se ha expuesto, las acciones de los Estados se
justifican en las dindmicas internas de sus organizaciones (Boswell 2007), o responden a
intereses contradictorios que se expresan en su sistema politico (Lavenex 2006, Boswell
2007). En efecto, para Frederking (2012), el atentado a las torres gemelas en Estados
Unidos generd una reaccion antimigracion inicial de parte de la poblacion y de sus
lideres politicos, sin embargo, con el tiempo, las politicas migratorias en Estados Unidos
y en Canadd volvieron a sus orientaciones previas. Lo anterior, segiin este autor, se
justificaria en el peso de sus instituciones. En la mantencion del estatus quo, otros
investigadores han mostrado la relevancia de concepciones culturales que pueden tener
un correlato similar en los procesos migratorios (Lavenex 2006) y la adopcion de normas
liberales en sus cartas fundamentales (Soysal 1994, Hampshire 2013).

La inclusiéon de normas liberales, ya sea gracias a concepciones culturales enraizadas
para sus elites y poblacidn, o en la estabilidad de sus instituciones, es una fuente de
presion en contra de las concepciones de seguridad antes descritas. Este discurso, que se
ha incorporado en las constituciones de los paises receptores (Sasse 2005, Lavenex 2006),
y en los tratados internacionales que los Estados suscriben, problematiza el nexo entre
seguridad y migracion (Banai y Kreide 2017).

Ahora bien, la presencia de las normas liberales o de derechos humanos no debilita la
resonancia de las ideas de seguridad ante la migracion. Por un lado, estas pueden ser
dos caras de una misma moneda (Sasse 2005, Banai y Kreide 2017). Por otro lado, estas
concepciones siguen impregnando la formulacion e implementaciéon de las politicas
migratorias en el mundo contemporaneo. De hecho, investigaciones recientes
demuestran un giro hacia mayor restrictividad enfatizando el nexo entre inmigracion,
ilegalidad y criminalidad (Armenta y Vega 2017, Armenta 2017, Lester 2018, Cohen 2020,
Das 2020). En la siguiente seccion, se explicara como estas ideas también se reproducen
y generan tensiones en el contexto de las leyes migratorias sudamericanas.
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2.2. La seguridad con rostro humano en las politicas migratorias sudamericanas

En los principales paises receptores de migrantes, se han usado las ideas de seguridad
para explicar la adopcion de medidas de excepcionalidad o regimenes regulatorios mas
restrictivos. Como se ha demostrado, esta seguridad, que originalmente respondi6 a una
funcion primaria del Estado, hoy en dia esta socialmente construida, ya sea por las elites
que se apropiaron del lenguaje de seguridad o por los funcionarios que ejercen funciones
de control de ingreso y estadia de personas extranjeras en su territorio. Dichas ideas, sin
embargo, encuentran resistencia con aquellas que ubican al inmigrante en el centro de la
politica, fundamentando su movilidad en el respeto de sus derechos constitucionales o
humanos. Este debate se reproduce en términos similares en las politicas migratorias
sudamericanas.

Con el fin de las dictaduras militares, en el continente sudamericano emergié una nueva
forma de entender la migracion (Acosta 2018). Si bien la mayoria de las leyes migratorias
sudamericanas entre 1970 y 1980 seguian las tendencias del Norte Global y enfatizaban
la seguridad, desde el 2004 en adelante, lentamente la region comenzo a modificarlas.
Bajo el nuevo paradigma, los migrantes eran considerados un aporte y la migracion era
percibida como beneficiosa para todos los actores y paises involucrados (Domenech
2009). Bajo este prisma, el inmigrante dejo de ser concebido como una amenaza y paso a
ser acogido con los brazos abiertos.

Inicialmente, los investigadores explicaron el cambio de seguridad hacia derechos en el
hecho de que la mayoria de los paises sudamericanos eran emisores de inmigrantes y
estaban gobernados por presidentes que profesaban una ideologia de izquierda (Cantor
et al. 2015, Acosta y Freier 2015b). A su vez, varios de estos paises sudamericanos
participaban activamente en iniciativas de integracion regional, como MERCOSUR
(Margheritis 2013) y la Conferencia Sudamericana de Migraciones (Finn et al. 2019). En
estos espacios se generaban consensos a favor de los inmigrantes, los que luego se
irradiaban en sus politicas internas, con mayor o menor penetracion (Finn et al. 2019).

Primero Argentina, y luego otros paises, como Bolivia, Pert, Ecuador y Brasil, fueron
derogando sus leyes nacidas en el marco de dictaduras y promulgando nuevas
legislaciones que fortalecieron el paradigma liberal, es decir, incluyendo un catdlogo
amplio de derechos a favor de los migrantes, la prohibicién de la criminalizacion de la
migracion, y, sobre todo, un emergente reconocimiento al derecho a migrar (Acosta
2018).

Ahora bien, las instancias de liberalizacion discursiva que Acosta y Freier (2015a)
identificaron en Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Ecuador y Uruguay convivian con
numerosas inconsistencias en la practica (Ceriani 2011, Ceriani y Freier 2015). Para
algunos, se interpretaba esta situaciéon como una paradoja inversa entre el discurso
liberal y las practicas restrictivas (Acosta y Freier 2015b), una excepcionalidad regional
con ciertos matices (Acosta 2018), o un paréntesis temporal en donde la seguridad nunca
habia dejado de existir (Domenech 2013, 2017).

Para Domenech (2013, 2017), la legislacion migratoria sudamericana ha sido la de una
regulacion de seguridad con rostro humano. Se trata, para este autor, de una politica que
se ampara en el discurso de los derechos humanos para obtener la legitimidad necesaria
para su instrumentacion. Asi, el control sobre la inmigracion irregular se desplaza a otras
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formas restrictivas, no con el propdsito de hacer efectivos los derechos, sino para obtener
mayores resultados en la administracion eficaz de los flujos. Ello significa, en suma, que
junto con discursos garantistas y algunos derechos a favor de los migrantes, las practicas
de vigilancia y de control nunca han dejado de ejercer influencia.

La seguridad con rostro humano ha quedado en evidencia con el giro hacia la derecha
de los gobiernos de la region (Domenech y Pereira 2017), lo que ha traido el aumento de
la restrictividad regulatoria. Segiin Canelo et al. (2018), la existencia de normas
garantistas a favor de los migrantes no impidié que el gobierno de Macri, que asumié a
finales de 2015, aprobara una serie de enmiendas a la ley 25.871 de 2004 que facilitaron
la expulsiéon de extranjeros y que incrementaron los operativos de control.

La respuesta de los estados sudamericanos a la crisis venezolana es otro ejemplo reciente
de la existencia de instituciones en la ley que enfatizan la seguridad. En efecto, entre 2017
y 2018, la mayoria de los paises terminaron desconociendo las garantias explicitas que
le reconocian a los refugiados en sus normativas internas (Berganza et al. 2020) y
respondieron usando su legislacion migratoria vigente para crear mecanismos
administrativos especiales o permisos temporales cuya finalidad fue restringir el
movimiento de los nacionales venezolanos hacia sus territorios (Acosta et al. 2019). Lo
anterior ocurri6 al mismo tiempo que resurgieron discursos de criminalizacion por parte
de los medios de comunicacion en contra de estos grupos de personas (Freier y Castillo
2020).

Otras investigaciones han demostrado que la seguridad con rostro humano en
Latinoamérica nunca ha dejado de operar. Esta se ha desarrollado a diferentes escalas y
en diversos espacios. Por ejemplo, desde el 2009, en Colombia, se ha intentado fortalecer
la institucionalidad migratoria para atraer capital humano avanzado que participe en el
proceso de desarrollo del pais. Este objetivo politico ha reducido el foco en seguridad
nacional, sin hacerlo desaparecer del todo. La facilidad en el movimiento de estas
personas no ha venido de la mano de la dictacion de leyes que reconozcan un catalogo
de derechos para los migrantes ni de mecanismos concretos que permitan el goce de sus
derechos, sin discriminacion (Sanchez 2015).

En Costa Rica el discurso de derechos humanos sirvio para derogar una ley, pero no para
cambiar la forma cémo el Estado ejerce su funcién de control. En el 2009 se dicté en Costa
Rica una ley de migracion que derog6 la ley de 2006 que vinculaba la migracion con
criminalidad y justificaba severas restricciones basadas en la proteccion de la seguridad
nacional. La nueva ley, no obstante, establecio la integracién de los migrantes, pero
solidificé un énfasis en seguridad y control policial. Al mantener los extensivos poderes
policiales y administrativos, y establecer un complejo sistema de legalizacion a cargo de
los migrantes, se legitimaron las medidas que la autoridad pudiera adoptar en contra de
quienes fallaren en regularizarse al interior del pais (Fouratt 2014).

En Chile, Brandariz et al. (2018) ilustraron cémo se ha producido una creciente fusion
entre el derecho penal y el derecho migratorio en la aplicacion de la ley 20.603 que
establecio la expulsion judicial. En efecto, mediante la creacion y aplicacion de normas
juridicas que refuerzan la deportabilidad de las personas extranjeras que cometen
delitos, como asimismo la puesta en marcha de politicas que vinculan estrechamente el
control de fronteras con el sistema penal, la normativa chilena muestra su caracter
eminentemente penal (de forma similar en Brasil, ver Moraes 2017).
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Mas recientemente y desde un punto de vista administrativo, Stang et al. (2020)
demostraron que, a pesar de su fundamentacién humanitaria y de derechos humanos,
las medidas gubernamentales dictadas en el 2018 para reducir el ingreso y estadia de
nacionales de Haiti y de Venezuela a Chile generaron un efecto restrictivo y expulsor
sobre ambas poblaciones (en un sentido similar, también para Chile ver Vasquez et al.
2021).

En esta parte se ha demostrado como las ideas de seguridad, que parecian erradicadas,
o disminuidas, en las leyes migratorias sudamericanas desde 2004 en adelante,
continian ejerciendo una influencia importante, tanto en las legislaciones de los
principales paises receptores como a nivel regional.

En la siguiente seccion, se presenta una forma de abordar el estudio de la seguridad
mediante la revision sistematica de una institucidn central de la legislacion migratoria,
los impedimentos imperativos de ingreso. En primer lugar, se explicara la metodologia
que se uso para estudiar esta institucion en la legislacién migratoria chilena, para en un
segundo momento, revisar los componentes de la concepcidon de seguridad que ella
desarrolla.

3. Analisis tematico de los impedimentos de ingreso en las leyes migratorias
chilenas

En este articulo se sostiene que el paradigma de seguridad se encuentra en algunas
instituciones que no han sido modificadas por el paradigma liberal de las leyes
sudamericanas. La persistencia de concepciones de seguridad se expresa de forma
paradigmatica en la manera de definir las caracteristicas de ingreso de los migrantes y
en los poderes soberanos que reclaman los Estados para decidir quiénes estan
habilitados para ingresar legalmente al pais.

La base empirica que fundamenta la tesis principal de este articulo se encuentra en un
analisis tematico que se realizo de la regulacién de los impedimentos de ingreso
imperativos en todas las leyes migratorias dictadas en Chile y en sus proyectos de
reformas. Asi, se analiz6 la ley 3.446 de 1918 (en adelante, la ley de 1918), el decreto 5.021
que reguld la ley 13.353 de 1959 (en adelante, el reglamento de 1959)° y el Decreto ley
1.094 de 1975 (en adelante, la ley de extranjeria).*

A su vez, se complemento el estudio revisando el proyecto elaborado durante el
gobierno del presidente Patricio Aylwin en 1993, el proyecto formulado (pero nunca
presentado al Congreso) por la presidenta Michelle Bachelet entre 2006 y 2010, el
anteproyecto sobre una nueva ley de migraciones introducido al Congreso en el segundo

3 Se estudia el decreto que regula la ley 13.353 porque esta ley solamente consagra permisos migratorios y
no establece los impedimentos de ingreso. El decreto que la regula, decreto 5.021, la complementa,
consagrando en detalle los requisitos de ingreso.

4 Se excepttia del andlisis el DFL 69 de 1953, ya que en este decreto con fuerza de ley no se reguld los
impedimentos de ingreso. Cabe destacar que en 1953 se dict6 el decreto que regula la aplicacion del DFL 69
(Decreto 521 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 1953) en donde se establecié en su articulo 12
impedimentos de ingreso en términos similares a la ley 13.354 y al decreto ley 1.094. No se incluy¢ este
decreto por dos razones. En primer lugar, debido a que su aplicacién se refiere sélo a los inmigrantes libres
y dirigidos, asi determinados por el Ministerio de Relaciones Exteriores. Deja por tanto fuera a los turistas,
los que se rigen por la ley 13.353 y el decreto 5.021. En segundo lugar, ya que los términos del articulo 12
son similares al articulo 15 del decreto 5.021 de 1959.
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mandato de la presidenta Michelle Bachelet en 2017 y los proyectos de reforma
presentados durante el primer y segundo mandato del presidente Sebastian Pifera
(proyecto de 2013, indicaciones de 2018 y proyecto aprobado en la Cdmara en 2019). Por
ultimo, se revisaron sentencias judiciales de la Corte Suprema y Cortes de Apelaciones
en donde se discutia la aplicacidon de los impedimentos (de forma directa e indirecta) y
fuentes doctrinarias que los estudiaron en mayor detalle. De este modo, se logro una rica
base de datos cualitativa desde donde se extrajeron los principales hallazgos descritos
en este articulo.

Cabe recordar que el andlisis tematico es una técnica cualitativa para identificar,
analizar, organizar, describir e informar temas encontrados dentro de un conjunto de
datos cualitativos (Braun et al. 2019). Se trata de un método inductivo cuyo enfoque
principal es la interpretacion de textos (Guest et al. 2012, Nowell et al. 2017). Es un
método particularmente 1util para preguntas exploratorias donde hay menos
investigaciéon disponible y el investigador tiene una orientacion descriptiva y
exploratoria (Guest et al. 2012). A través de su uso, se logra una narracion detallada y
rica de datos textuales (Vaismoradi et al. 2013).

3.1. ;Por qué estudiar los impedimentos de ingreso?

Los impedimentos de ingreso son las condiciones que deben cumplir los extranjeros que
desean ingresar a un pais y que la autoridad debe considerar al momento de hacer la
revision de su ingreso. En ese sentido, son la principal herramienta para excluir o limitar
el ingreso de personas. Son, a su vez, la base que se utiliza en numerosas legislaciones
para rechazar o revocar los permisos migratorios de las personas que solicitan una
prorroga o un cambio de estatus, y también sirven para fundamentar la medida de
expulsion o deportacién.

Ademas de los motivos empiricos que justifican el andlisis de los impedimentos, esta
institucion es relevante de considerar porque reproduce la tensidon que se identificaba en
la literatura entre la seguridad y los derechos humanos. En efecto, para un sector de la
doctrina nacional, los motivos por las cuales se podria negar a una persona ingresar a
Chile se encontrarian justificados en la soberania de los Estados y en las causales
admisibles contenidas en los tratados internacionales de derechos humanos. Asi, por
ejemplo, para Diaz (2016), se podria restringir el derecho a la libertad de circulacion por
criterios ideoldgicos, sanitarios y delictivos. De forma contraria, se contempla en otras
legislaciones el derecho de los migrantes de entrar y residir en un territorio determinado,
sin que el Estado pueda limitar dicho acceso (Acosta 2018).°

Ademas de la discusion sobre los requisitos sustantivos, el efecto que ellos engendran
en los derechos de los migrantes vuelve a evidenciar la tensién entre derechos y
seguridad. Dominguez (2016) argumenta que, en el caso chileno, la regulacién nacional
de los requisitos de ingreso no pareciera cumplir con el debido proceso legal, tal como
se la consagré en la Constitucion y en los tratados internacionales de derechos humanos.
Su uso, por ende, demostraria la excesiva discrecionalidad bajo la cual se formuld la ley
de extranjeria vigente, concordando con el interés por luchar contra la amenaza terrorista
y la criminalidad internacional.

5 Acosta menciona la legislaciéon argentina, boliviana y uruguaya.
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Por ultimo, y en relacion al caso chileno, los impedimentos de ingreso son la base sobre
los cuales se establecen los rechazos (articulos 62, 63 y 64), las revocaciones (articulos 65
y 66) y la expulsion (articulos 81 y 87) en la legislacion vigente. Por lo anterior es que
estos requisitos son de una relevancia capital para el funcionamiento de la politica
migratoria.®

3.2. ;Por qué resulta interesante el caso chileno?

El caso chileno es muy ilustrativo para entender la extension e intensidad del paradigma
de seguridad en la institucion de los impedimentos de ingreso. Por un lado, existe un
amplio consenso en la literatura nacional que la ley de extranjeria habria sido concebida
desde el paradigma de seguridad nacional (Cano et al. 2009, Stefoni 2011, Dona Reveco
y Mullan 2014, Bassa y Torres 2015, Stang 2016, Dominguez 2016, Duran y Thayer 2017).
Por otro lado, este consenso incluso lo compartirian quienes aplican la legislacion. Para
el actual jefe del Departamento de Extranjeria, esta ley “ve al migrante mas como una
amenaza que como una oportunidad” (Senado 2019).” Si tanto académicos como
operadores consideran que la ley de extranjeria tiene un énfasis de seguridad, es de
esperar que en la regulacion de esta institucion se reproduzca esta comprension.

Incluso mas, si la ley de extranjeria es la mejor representaciéon de este enfoque, y por
ende la mas restrictiva de la region, analizar esta ley a la luz de los cuerpos normativos
que la precedieron y que la siguen, permitird evidenciar con mayor claridad como las
concepciones de seguridad han cambiado en el tiempo, tanto hacia el pasado como hacia
el futuro. Esta revision puede servir, a su vez, como un punto de comparacion para otras
legislaciones regionales que, habiendo comenzado de forma similar (como Argentina o
Brasil), han experimentado reformas significativas en el tiempo.

La legislacion chilena es, en consecuencia, el mejor caso (Yin 2009) para analizar la
institucion de los impedimentos de ingreso, ya que permite mostrar de qué forma las
ideas de seguridad siguen presente y con qué légicas se encuentran operando en la
actualidad, tal como se expuso en la seccion segunda de este articulo.

3.3. Limitaciones metodoldgicas

Antes de presentar los resultados del estudio tematico, deben destacarse varios puntos
metodoldgicos y posibles limitaciones. La principal limitacion de este estudio es a su vez
su mayor fortaleza. Al enfocarse en una institucion juridica particular, como son los
impedimentos de ingreso imperativos, logra profundizar en un ambito que ha sido poco
estudiado por la literatura nacional e internacional. Sin embargo, esta decision
metodoldgica deja fuera otras instituciones que podrian limitar los efectos de la no

¢ Los impedimentos de ingreso siguen siendo la base para determinar los rechazos, revocaciones y la medida
de expulsion en la ley 21.135, o nueva Ley de Migracién y Extranjeria, publicada en el Diario Oficial el 20 de
abril de 2021. Ver articulos 88, 89, 90, 127 y 128.

7 Ademas de esta declaracion durante la tramitacién del proyecto de ley de migracion y extranjeria en el
Senado, una opinién similar la encontramos en una sentencia del tribunal constitucional del afio 2013. En
efecto, el tribunal constitucional conociendo de un requerimiento de inaplicabilidad sobre el articulo 13 de
laley de extranjeria vigente sefiald que era una norma “que fue dictada en un periodo en que era hegemonica
la teoria de los derechos de ingreso y de salida de personas bajo la 6ptica de seguridad nacional” (Alerte con
Subsecretario del Interior y Seguridad Publica, 2013, Fortilus con Ministerio del Interior y Sequridad Piiblica, 2013).
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admision, como lo constituirian los procedimientos para cuestionar las decisiones
adoptadas en frontera.

Una segunda limitacién se refiere a la seleccion de los textos de estudio. El objetivo tras
la eleccion de las fuentes de informacion fue hacer una revision longitudinal de una
institucion juridica. Ahora bien, los proyectos de reforma que se analizan desde 1990 en
adelante no constituyen ley de la Republica, y, por ende, son solamente indicativos de
un cierto comprender que puede ser modificado por la ley que sea finalmente publicada.
Si bien no se desconoce esta circunstancia, ello no le resta valor al trabajo intelectual que
se ofrece en este articulo, por cuanto refleja una sostenida continuidad —a pesar de la
ideologia politica del presidente de turno y de las mayorias parlamentarias—, que
demuestra una manera muy similar de entender esta instituciéon desde 1993 hasta 2019.

Por otro lado, cabe sefialar que el contenido de esta institucidon no cambio
sustancialmente con la ley 21.325 de 2021. Los cambios mas relevantes que se
establecieron fueron el establecimiento de normas de debido proceso para cuestionar la
decision que la autoridad adoptara en frontera, y no el contenido de los impedimentos
de ingreso,® salvo en la ampliacion del rechazo por infraccion a las normas migratorias,
agravandolo como una causal facultativa para impedir el ingreso.

Por ultimo, una tercera limitacion es que la informacion empirica que se analiza se refiere
a la interpretacion de las leyes y no a las practicas administrativas. Si bien es cierto que,
en la operacion de la ley, sus operadores pueden modificar la forma como se entienden
las disposiciones de la ley, el objetivo de este articulo ha sido el de dar seguimiento a las
concepciones de seguridad en la legislacion, por lo cual nunca ha intentado sefalar como
dichas concepciones estarian operando en la practica.

Expuestas las razones para justificar el estudio de los impedimentos de ingreso en la
legislacion chilena y despejadas las aparentes limitaciones del método utilizado, el
articulo se detiene primero en la revision en detalle de los requisitos de ingreso de la
legislacion vigente, estableciéndolos como un punto de referencia, para, en la siguiente
seccidn, analizar comparativamente lo que ocurria antes y después de la ley de
extranjeria.

4. Los impedimentos de ingreso en la legislacion chilena vigente

Como se ha sefialado, los impedimentos o prohibiciones de ingreso son todas las
hipoétesis bajo las cuales la ley de extranjeria permite negar el ingreso de un extranjero al
territorio nacional. La ley los divide en requisitos imperativos y facultativos, de acuerdo
al nivel de exigencia que imponen a la autoridad para aplicarlos. Respecto de los
primeros, la autoridad se encuentra obligada a declararlos cuando una persona intenta
ingresar y cumple con alguno de los supuestos facticos descritos en la norma. En relacién
con los impedimentos facultativos, la autoridad de frontera o migratoria que verifica su
concurrencia puede, a su discrecidn, aplicarlos y negarle el ingreso a un extranjero.

En suma, para los impedimentos imperativos, de darse los supuestos normativos y
facticos, la autoridad debera aplicarlos, sin excepcién, mientras que, en los

8 Ley 21.325 de 2021. Articulos 32 y 33 en relacion con el 34 y 35.
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impedimentos facultativos, esta podra aplicarlos y en algunos casos, de no hacerlo, la
persona podria entrar legalmente al pais.

En la literatura juridica nacional no existe un tratamiento sistematico de los
impedimentos o requisitos de ingreso (Diaz 2016, Dominguez 2016, Dellacasa y Hurtado
2017, Molina 2021).° Pese a su relevancia, algunas de sus causales se han analizado
normativamente en relacion con los rechazos, revocaciones y expulsiones, en cuanto
éstos se remiten a los impedimentos imperativos (Dellacasa y Hurtado 2017) y se los ha
estudiado para precisar si su aplicacion seria constitutiva de una sanciéon administrativa
o simplemente de un acto administrativo desfavorable (Molina 2021). Una mirada
empirica a los mismos ha estado ausente del debate.

La falta de la debida atencion podria explicar las divergencias dogmaticas que se han
expuesto en la seccidén previa, y la necesidad de que esta tematica sea objeto de un
analisis empirico mas detallado. En esta seccion, se describird la forma como los
requisitos de ingreso se han regulado en la ley vigente, extendiendo tres categorias que
fueron presentadas por Dufraix (2018) en su analisis de la expulsion legal, a las que se
les agrega una cuarta categoria, no contenida en dicha clasificacion.

De este modo, se analizardn los impedimentos en base a la amenaza que intentan limitar.
Asi, se incluyen: 1) aquellos que conciben al inmigrante como una amenaza politica; 2)
los que lo consideran una amenaza social; 3) los que lo ven como una amenaza
econdmica, y; 4) los que lo asocian con conductas que ponen en riesgo la efectividad de
la legislacion migratoria. En la tabla 1, se identifica la amenaza y las conductas que
histéricamente han estado cubiertas por la misma.

TABLA1

Tipo de Conducta prohibida

amenaza

Politica Poner en riesgo el sistema de gobierno, tener reputacion de agitadores, pertenecer a grupos
terroristas (0 con antecedentes de pertenecer), realizar acciones violentas, estar
incorporados al listado del Consejo de Seguridad, estar condenados o préfugos o con
procesos pendientes por delitos perseguidos por el Tribunal Penal Internacional, haber
ejecutado hechos que las leyes chilenas califiquen como delito contra la seguridad exterior,
la soberania nacional, la seguridad interior o el orden publico del pais y realizar cualquier
acto, que a juicio del gobierno, constituyan un peligro para el Estado.

Social Ejecutar actos contrarios a la moral o a las buenas costumbres, ejecutar actos contrarios a
los intereses de Chile (registrar antecedentes o registros policiales negativos), dedicarse o
tener antecedentes de practicar el comercio o trafico de drogas o armas, lavado de activos,
trafico ilicito de migrantes o trata de personas, homicidio, violacion, secuestro, sustraccion
de menores, femicidio, parricidio, robo con homicidio y robo con violacién, produccién de
material pornogréfico infantil, prostitucion infantil y otros delitos asociados al crimen
organizado y los condenados o procesados por cuasi-delitos, crimenes y simples delitos.
Econdmica |No ejercer oficio o padecer de una enfermedad o alienacién mental.

Efectividad |Estar expulsados, obligados a hacer abandono del pais o forzados a salir por otros medios
de la ley legales sobre los que existe una prohibicion de ingreso, no cumplir con los requisitos de
migratoria |ingreso de acuerdo a la ley o a sus reglamentos, ingresar de forma clandestina o con
documentos falsos con o sin prohibicién previa.

Tabla 1. Clasificacion de los impedimentos de ingreso segun tipo de amenaza.

° Molina es una excepcién. Sin embargo, su analisis no se refiere a los aspectos sustantivos de los
impedimentos, sino a la naturaleza juridica de la decisién administrativa que los contiene, dependiendo de
si se aplican en la frontera o dentro del pais.
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En la tabla 1 se han ejemplificado las 4 grandes categorias de impedimento de ingreso,
segun se conciben en todas las leyes migratorias chilenas. A continuacién, se explicara
cdmo estas categorias se reconocen en la ley de extranjeria, para luego comparar el
tratamiento que recibieron en las leyes que se dictaron antes de 1975 y desde 1990 en
adelante. Lo anterior con el objeto de determinar si existe continuidad o discontinuidad
de su tratamiento en el tiempo.

4.1. Los impedimentos que conciben al inmigrante como una amenaza politica

Una de las principales preocupaciones de los Estados que adoptan la decision de regular
la migracidn internacional, es la de proteger sus fronteras y reivindicar su soberania para
decidir quién es admitido para formar parte de su comunidad politica (Lester 2018, Song
2018). La soberania de los estados para definir unilateralmente estos requisitos ha sido
reconocida por la comunidad internacional, incluso en los tratados internacionales de
derechos humanos (Diaz 2016, Acosta 2018).

Asi, una primera gran categoria de impedimentos de ingreso se refiere a la cautela del
orden politico, lo que incluye actos que afecten directamente la soberania del pais, pero
también su sistema de gobierno, es decir sus instituciones y autoridades. De este modo,
se prohibe la entrada de personas que hayan cometido delitos contra la seguridad
exterior e interior, la soberania nacional y el orden publico. Mas recientemente se han
incorporado al listado de conductas prohibidas aquellas personas que hayan cometidos
actos de terrorismo, hayan sido sancionadas con medidas de prohibicidon de ingreso o de
transito mediante una resolucion del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas o
hayan cometido algunos de los delitos de jurisdiccion de la Corte Penal Internacional.

La ley de extranjeria consagro estas circunstancias en el articulo 15 n.? 1, en el siguiente
tenor:

Articulo 15. Se prohibe el ingreso al pais de los siguientes extranjeros: 1.- Los que
propaguen o fomenten de palabra o por escrito o por cualquier otro medio, doctrinas
que tiendan a destruir o alterar por la violencia, el orden social del pais o su sistema de
gobierno, los que estén sindicados o tengan reputacion de ser agitadores o activistas de
tales doctrinas y, en general, los que ejecuten hechos que las leyes chilenas califiquen
de delito contra la seguridad exterior, la soberania nacional, la seguridad interior o el
orden publico del pais y los que realicen actos contrarios a los intereses de Chile o
constituyan un peligro para el Estado;°

10 Ta Corte Suprema no ha conocido de recursos constitucionales en contra de medidas adoptadas en la
frontera. En cambio, se ha referido al articulo 15 n®1, a propdsito de recursos de amparo en contra de 6rdenes
de expulsién basada en la ejecuciéon de “actividades antisistémicas”. En julio de 2020, declar¢6 legal la
expulsiéon fundada en el informe policial que comprobaban que la actora estaba involucrada en actividades
antisistémicas, pudiendo comprometer la seguridad nacional (Instituto Nacional de Derechos Humanos con
Departamento de Extranjeria [2020]). En un sentido contrario, la misma Corte revocé la orden de expulsiéon
que se basaba en la aplicacién del 15 N°1. En su sentencia de 7 de marzo de 2017 exigi6 que la autoridad
describiera la conducta que se le atribuia al amparado, sin sefalar de forma genérica que se trataba de
actividades antisistémicas, de forma tal sustentar el peligro que significaria para Chile (Spairani con
Intendencia de la Regién Metropolitana, 2017). En un sentido similar, la Corte Suprema ha confirmado las
sentencias de la Corte de Apelaciones de Antofagasta (Noriega con Policia de Investigaciones, 2017ta). En otra
ocasion, el tribunal superior revocoé una orden de expulsiéon en contra de un extranjero que habia sido
detenido el 19 de octubre de 2020 por lanzar una bomba molotov en contra de Carabineros de Chile. La
Corte no considerd que la expulsion era desproporcional y carente de razonabilidad, por cuanto la causa
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En suma, esta categoria busca resguardar cualquier acto que objetiva o subjetivamente
pueda significar una amenaza para el sistema politico del pais. Asi, se sanciona al que
haga uso de la palabra, tenga la reputacion de agitador o activista y/o que ejecute
acciones en contra de los intereses de Chile o que pongan en peligro al Estado. Todas
estas circunstancias quedan entregadas a la determinacion exclusiva de la autoridad.
Para Duran y Thayer (2017), la regulacion de esa institucion en la ley de extranjeria
profundizo la comprension del extranjero como una amenaza latente a la integridad del
orden estatal y nacional. El punto de partida es de desconfianza, en donde el extranjero
es visto como una fuente de peligros para el pais.

4.2. Los impedimentos que consideran al inmigrante como una amenaza social

Una segunda categoria, que complementa la primera, son aquellos impedimentos de
ingreso cuya finalidad es cautelar el orden interno de desordenes que se puedan
producir dentro del mismo pais por personas que hayan cometido delitos (condenados
0 no) o que vengan a cometerlos en Chile. Asi, por ejemplo, se prohibe el ingreso de
personas que puedan destruir o alterar por la violencia el orden social, los que ejecuten
actos que afecten la moral o las buenas costumbres y quienes hayan cometido crimenes
o delitos de mayor connotacién social.

La ley de extranjeria normo estas hipdtesis en el articulo 15n.° 2, n.? 3 y en el articulo 16
n.? 1, de la siguiente manera:

Articulo 15. Se prohibe el ingreso al pais de los siguientes extranjeros: 2.- Los que se
dediquen al comercio o trafico ilicito de drogas o armas, al contrabando, a la trata de
blancas y, en general, los que ejecuten actos contrarios a la moral o a las buenas
costumbres; 3.- Los condenados o actualmente procesados por delitos comunes que la
ley chilena califique de crimenes y los profugos de la Justicia por delitos no politicos;

Articulo 16. Podra impedirse el ingreso al territorio nacional a los siguientes extranjeros:
1.- Los condenados o actualmente procesados por delitos comunes que la ley chilena
califique de simples delitos.!

que dio lugar a la expulsién habia sido suspendida condicionalmente (Julio César Visquez Fructuoso con
Departamento de Extranjeria [2020]).

1 No existen pronunciamientos judiciales expresos sobre la aplicacion de estas causales en la frontera. Sin
embargo, varias decisiones judiciales que se han referido a la aplicacién del articulo 15 en el marco de la
dictacién de ordenes de expulsion. Por ejemplo, la Corte Suprema se ha referido a las actividades que
constituyen el 15 n®2, exigiendo que éstas tengan el caracter de gravedad y habitualidad que justificaria la
sancion mas grave, la expulsion (Huerta Laguna con Ministerio del Interior, 2015, Reyes Ramirez con Ministerio
del Interior y Seguridad Piiblica, 2016, Gonzilez Boitel con Intendencia Regional del Maule, 2017). En otro fallo, la
Corte Suprema consider6 ajustada a derecho la expulsion que se baso6 en el 15 n® 2 debido a la existencia de
una condena por el delito de contrabando (Becerra con Ministerio del Interior, 2010). En relacion con las
conductas contrarias al orden publico y a las buenas costumbres, la Corte Suprema ha expresado que sin ser
éstas constitutivas de delito, son entendidas como un reproche de cardcter moral-penal especifico que
implican una ofensa grave al pudor de los miembros de la sociedad (Becerra con Ministerio del Interior, 2010,
Duret Ambros con Policia de Investigaciones de Chile, 2011). En otro fallo, la Corte Suprema entendié que se
encontraba justificada la expulsion basada en el 15 n®2 porque el extranjero habia sido condenado por
cometer el delito de lesiones menos graves en contexto de violencia intrafamiliar con una pena de presidio,
contrariando la moral y las buenas costumbres (Moreno Gémez con Ministerio del Interior, 2009). A su vez, ha
considerado la Corte Suprema que los tipos penales mencionados en el 15 n®3 son excluyentes, no pudiendo
aplicarse a un hecho delictivo que no constituya crimen. Asimismo, el tribunal superior del pais manifest6
que un delito aislado cometido por una persona hace mas de once afios y que no constituia un crimen bajo
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Detras de este articulo esta el temor del legislador de que el extranjero venga a alterar el
orden social, ejecutando actos que pongan en riesgo la moral o alteren las costumbres
chilenas. A su vez, se ve claramente como en este articulo se asocia inmigracién con
criminalidad, al establecer como fuente de peligrosidad el hecho de que el inmigrante
haya cometido delitos en su pais de origen o cometa acciones sancionables penalmente
en Chile, sin que el cumplimiento de la condena cambie en nada dicha percepcion.

4.3. Los impedimentos que conceptualizan al inmigrante como una amenaza
economica

La tercera categoria se refiere a los impedimentos que conceptualizan al inmigrante
como una carga para el Estado. Junto a la llegada de inmigrantes, y tal como se expuso
en la revision bibliografica, surge el temor que el ingreso de personas pueda imponer
costos a las sociedades de acogida, ello principalmente asociado al acceso al trabajo, a la
salud y a la educacién de los hijos de los inmigrantes (Weiner 1992-93, Boswell 2007,
Messina 2014). Las legislaciones reconocen este temor (real o subjetivo) cuando imponen
requisitos tendientes a disminuir el ingreso de quienes ellos asumen pueden generar
costos al sistema de proteccién social, principalmente laboral, de salud y educacional.

La ley de extranjeria normo estas hipdtesis en el articulo 15n.° 4 y n.? 5, sehalando que:

Articulo 15. Se prohibe el ingreso al pais de los siguientes extranjeros: 4.- Los que no
tengan o no puedan ejercer profesion u oficio, o carezcan de recursos que les permitan
vivir en Chile sin constituir carga social; 5.- Los que sufran enfermedades respecto de
las cuales la autoridad sanitaria chilena determine que constituyen causal de
impedimento para ingresar al territorio nacional;

La amenaza frente a la cual se resguarda el pais se constituye en términos de
competencia por el empleo no calificado o de competencia por los recursos escasos del
Estado en materia de prevision social. El punto de partida es que se teme que el
inmigrante sea una persona que no quiera o pueda trabajar, o posea una enfermedad
que lo inhabilite para aportar al pais. Como lo sefialaron Durdn y Thayer (2018), el
principal fundamento de estos requisitos parece ser el miedo que el inmigrante se
constituya en una carga para el pais, basado en una concepcion de que la migracion tiene
que ser funcional para el Estado.

4.4. Los impedimentos que conciben al inmigrante como una amenaza a la efectividad
de la legislacion migratoria

El cuarto tipo de requisitos de ingreso constituyen una manera de asegurar la eficacia de
la regulacion y sirven cuando los otros requisitos de ingreso no se pueden aplicar. La
autoridad migratoria tiene la ultima palabra en la aplicacion de la legislacion, pudiendo
negar el ingreso de personas que hayan infringido, de forma amplia, algunas de las
exigencias que impone la ley, su reglamento o los decretos que fijan las categorias
migratorias.

la ley chilena, como es el trafico de marihuana, no era una transgresion que afectare los intereses que el 15
n.? 3 pretendia tutelar, revocando con ello la orden de expulsion decretada (Bonilla Sinisterra con Gobernacion
Provincial de Antofagasta, 2016).
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Ademas de estas infracciones administrativas, se pueden considerar incorporados en
esta categoria, a pesar de constituir una infraccién administrativa mas grave, el entrar al
pais eludiendo el control migratorio o valiéndose de documentos falsos o expedidos a
nombre de otra persona.

En todas las hipdtesis (incluidas las menos graves), como se puede apreciar, el ilicito
surge del incumpliendo de la normativa, tanto sustantiva como procedimental. En suma,
lo que se cautela con estos impedimentos es que el ingreso sea por paso habilitado
(articulo 3 ley de extranjeria) con documentos vigentes y validos, conformandose con los
requisitos de la categoria migratoria que se solicita (articulo 4 y 5 ley de extranjeria).

La ley de extranjeria reguld estas hipotesis en el articulo 15 n.° 6, n.27 yn.2 8, y en el
articulo 16 n.°2 y n.? 4.

Articulo 15. Se prohibe el ingreso al pais de los siguientes extranjeros 6.- Los que hayan
sido expulsados u obligados al abandono del pais por decreto supremo sin que
previamente se haya derogado el respectivo decreto, y 7.- Los que no cumplan con los
requisitos de ingreso establecidos en este decreto ley y su reglamento, sin perjuicio de
lo dispuesto en el n.® 4 del articulo siguiente y en los articulos 35 [visacion de residente
con asilo politico] y 83 [ingreso condicional]. 8.- Los que habiendo incurrido en la
comisién de los delitos tipificados en el inciso primero del articulo 68 [ingreso con
documentos falsos] y en el articulo 69 [ingreso clandestino], y a su respecto hubieren
prescrito las acciones penales o las penas correspondientes, en su caso, encontrandose
fuera del territorio nacional.

Articulo 16. Podra impedirse el ingreso al territorio nacional a los siguientes extranjeros:
2.- Los que hayan salido de Chile por disposicion del Gobierno, y no estén
comprendidos en el n.? 6 del articulo anterior [expulsados por decreto supremo]; y 4.-
Los menores de 18 afios que viajen a Chile sin ser acompanados de su padre, madre o
guardador y carezcan de autorizacion escrita de uno de ellos o del Tribunal competente,
debidamente refrendada por autoridad chilena (...).

Este impedimento de ingreso reacciona ante la amenaza de que la ley migratoria no
cumpla su rol disuasor. El temor es admitir un sujeto que incumple las normas
migratorias, y por extension, la de una persona que no obedece ni se somete a las reglas
que existen en el pais. Si bien se incluyen en esta categoria hipotesis objetivas, como la
existencia de una orden de expulsion o abandono, la causal abierta de determinacién de
los requisitos de ingreso permite que las percepciones subjetivas de la autoridad primen.
Asi por lo demas lo acredita la jurisprudencia disponible.™

12 Pese a la amplitud de las facultades que se le otorgan a la autoridad encargada de aplicarlas (policia de
investigaciones y consules en el exterior), la Corte Suprema y de Apelaciones de Santiago han venido
delimitando algunas de estas circunstancias. Por ejemplo, en cuanto al articulo 15 n.? 4, la Corte de
Apelaciones de Santiago determind que no existian razones para justificar que las amparadas no cumplian
con la categoria del turismo, ya que habian acompafiado una carta de invitacion y explicitado la forma como
cubririan sus expensas, demostrando con ello que tenian los medios econémicos para subsistir (Ldpez Fleites
y otro con Ministerio de Relaciones Exteriores, 2014). Con un razonamiento similar, la Corte Suprema confirmd
el fallo de alzada, el que dispuso que no le correspondia al funcionario de policia hacer una indagacién sobre
los otros motivos mediatos que podia tener el extranjero para su ingreso al pais, cuando la misma ley lo
autorizaba para hacer el cambio de su categoria posteriormente. El amparado era titular de un ticket aéreo
y de 480 ddlares, de manera que resultaba arbitrario concluir que no tenia los medios econémicos suficientes
(Lino Rivera con Policia de Investigaciones de Chile, 2015, Ruiz Chang con Policia de Investigaciones de Chile, 2015,
Alandete Caballero con Policia de Investigaciones de Chile, 2017). Los tribunales superiores no han conocido de

304



La persistencia del paradigma...

En este apartado se ha explicado en detalle que el legislador de 1975 intentd proteger al
pais de una amenaza politica, social, econémica y de eficiencia normativa al momento
de establecer los requisitos de ingreso. Fijado el punto de referencia sobre los
impedimentos de ingreso y los tipos de amenaza que cautela, lo que corresponde
determinar es como se ha regulado esta materia antes y después de 1975, fecha en que
se dicto la ley de extranjeria actual.

5. La continuidad histérica del paradigma de seguridad en los impedimentos
de ingreso imperativos en la legislacion chilena

5.1. Origenes y continuidad del paradigma de sequridad en los impedimentos de
ingreso de 1918 y de 1959

La ley de extranjeria no inaugurd el paradigma de seguridad, sino que mas bien
reprodujo una ideologia que fue gestandose desde 1918. La ley de 1918 marco6 un quiebre
con su antecesora. Segun describieron Durdn y Thayer (2017), a mediados del siglo XIX,
la regulacion migratoria estaba enfocada en favorecer la colonizacién del pais y en atraer
personas que pudieran ensenarle a los nacionales lo valores del trabajo, de la integridad
y de la disciplina. Asi, y principalmente luego de la ley de colonizaciéon de 1845, se
fortalecio una migracion “dirigida”, tendiente a captar a migrantes alemanes, irlandeses,
italianos, suizos, vascos, belgas, ingleses, escoceses y franceses. Ahora bien, las
dificultades que enfrent6 el pais para cumplir con sus objetivos de colonizacién, la
inconformidad de un grupo de chilenos que querian beneficiarse de los privilegios
concebidos a los colonos y el surgimiento de presiones nacionalistas en contra de los
inmigrantes libres, condujeron, a inicios del siglo XX, a terminar con la politica de
colonizacidn, y en cambio, a regular la libre circulacion de personas por el pais (Durdn y
Thayer 2017).

En 1918, pese a la poca presencia de extranjeros en el pais, existi6 un efecto amplificado
de temor en la clase dominante, que constantemente buscd y crey¢é ver en los episodios
de protesta popular, la mano de agentes extranjeros como orquestadores de este
desorden. Esta preocupacion, segin Armijo y Mufioz (2013) significé el desarrollo de un
aparato juridico y policial que tuvo como eje central el control de la llegada de sujetos e
ideas definidas como subversivas. Para Quinteros et al. (2021), esta ley represento un hito
final de un largo giro que incluso estableci6 la obligacion de inscribirse en registros
policiales, y que, en la practica, termind siendo aplicada hacia extranjeros socialistas y
anarquistas.

otros casos en que se hayan aplicado las otras circunstancias previstas en este impedimento.
Excepcionalmente, existen sentencias sobre la aplicacién del articulo 15 n® 8 para fundamentar érdenes de
expulsion. Este caso, sin embargo, es menos frecuente, ya que exige que el extranjero que haya sido
condenado en Chile por ingreso clandestino intente ingresar nuevamente y una vez que su delito se
encuentre prescrito. La Corte Suprema ha resuelto en el caso de recursos de amparos por o6rdenes de
expulsién basadas en denuncias por ingreso clandestino, que el cumplimiento del delito es una condicién
previa del acto expulsivo, y que si opera el desistimiento penal, no seria factible interponer una accién
administrativa por un hecho cuya naturaleza delictiva no fue establecida previamente por un tribunal
(Torres Klinger con Intendencia Regional de Antofagasta, 2015, Jiménez con Intendente de la Regién Metropolitana,
2015, Hurtado con Gobernacién Provincial de Antofagasta, 2015).
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En relaciéon con la institucion analizada, la ley 3.446 de 1918 estableci6 prohibiciones
imperativas y facultativas, enfocdindose en el problema del agitador extranjero (Armijo
y Mufoz 2013). En la tabla n.® 2 se pueden observar los requisitos de ingreso establecidos
en el articulo 1 y 2 de la ley de 1918.

TABLA 2
Politica “Se prohibe entrar al pais a los estranjeros que practican o ensefian la alteracion del

drden social o politico por medio de la violencia. Tampoco se permitira el
avecindamiento de los que de cualquier modo propagan doctrinas incompatibles con
la unidad o individualidad de la Nacion” (art. 2)

Social “Podra impedirse la entrada al pais de los estranjeros que hayan sido condenados o
estén actualmente procesados por delitos comunes que el Cédigo Penal califique de
crimenes” (art. 1)
“De los que provocan manifestaciones contrarias al 6rden establecido, i de los que se
dedican a tréficos ilicitos que pugnan con las buenas costumbres o el érden plblico”
(art. 2)

Econdmica “De los que no tengan o no puedan ejercer profesion u oficio que los habilite para
ganarse la vida, i de los que aparezcan comprendidos en algunos de los casos de
enfermedad que sefiala el inciso 2.°, del articulo 110 del Cédigo Sanitario” (art. 1).

Efectividad de la ley migratoria Sin regular.

Tabla 2. Regulacién de los impedimentos de ingreso en la ley de 1918.

(Fuente: Elaboracion propia a partir de los textos originales de la ley, Biblioteca del Congreso Nacional,

Chile.)
De la lectura de esta tabla se puede concluir que las concepciones de seguridad no se
iniciaron con la ley de extranjeria, sino que esta norma reflejo un proceso que venia
gestandose desde la ley de 1918 y que impidi¢ la entrada al pais o la residencia en él de
elementos indeseables (Durdn y Thayer 2017). De forma mads sucinta, el articulo 1 y 2
respondia a 3 de las 4 amenazas que describiamos en la seccion anterior. El tinico
supuesto que quedo fuera se refiere a la efectividad de la ley migratoria. Dicho aspecto,
como se vera a continuacion, fue incorporado en 1959 en el reglamento que regul6 la ley
de migraciones de 1959.

Como se puede observar en la tabla 3, el decreto 5.021 de 1959 que regulo la ley 13.353
de 1959, estableci6 prohibiciones de ingreso en términos casi idénticos al actual articulo
15 de la ley de extranjeria.
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TABLA 3

Reglamento de extranjeria de 1959

Politica

Social

Econémica

Efectividad de la ley
migratoria

“1.- Los que propaguen o fomenten de palabra o por escrito o por cualquier otro medio, doctrinas que
tiendan a destruir o alterar por la violencia, el orden social del pais o la forma republicana y democrética
de Gobierno; los que estén sindicados o tengan reputacidn de ser agitadores o activistas de tales
doctrinas y, en general, los que ejecuten hechos que las leyes chilenas califiquen de delito contra la
seguridad exterior, la soberania nacional, la seguridad interior o el orden publico del pais y los que
realicen actos contrarios a los intereses de Chile, o a juicio del Gobierno constituyan un peligro para el
Estado” (art. 15).

“2.- Los que dediguen el comercio o tréfico ilicito de drogas, al contrabando, a la trata de blancasy, en
general, los que ejecuten actos contrarios a la moral o a las buenas costumbres; 3 .- Los condenados o
actualmente procesados por delitos comunes que la ley chilena califique de crimenes, y los préfugos de
la justicia por delitos no politicos” (art. 15).

“4.- 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; 5.- Los que sufran enfermedades respecto de las cuales la
autoridad sanitaria chilena determine que constituyan causal de impedimento para ingresar al territorio
nacional” (art. 15).

“6.- Los que hayan sido expulsados del pais por decreto supremo, encontrdndose vigente dicha medida,
y 7.- Los que no cumplan con los requisitos de ingreso establecidos en este reglamento. sin perjuicio de

lo dispuesto en el N.o 4 del articulo 14, y en los articulos 37 y 92" (art. 15).

Tabla 3. Impedimentos de ingreso en el Reglamento de Extranjeria de 1959.

(Fuente: Elaboracion propia a partir de los textos originales, Biblioteca del Congreso Nacional, Chile.)
Como se senalaba, el reglamento que regul6 la ley de migraciones de 1959 reprodujo en
términos casi idéntico todas las amenazas que describiamos que se regularon en la ley
de extranjeria, con algunas particularidades historicas. Por ejemplo, en la ley de
extranjeria se prohibia el ingreso de personas que pudiesen poner en riesgo el sistema
de gobierno, y en el reglamento de 1959 se prohibe el ingreso de quienes pongan en
riesgo la forma “republicana y democratica de gobierno”, dando cuenta del caracter no
autoritario en el que fue dictado.

Asi, y como se sefiald en la seccion precedente y queda demostrado en la tabla, tanto el
reglamento de 1959 como la ley de extranjeria consagraron idénticos requisitos de
ingreso para proteger al pais de la amenaza politica, social, econémica y de efectividad
de la legislacion migratoria.

Para Duran y Thayer (2017) la restriccion a la migracion que evidenciaron las leyes desde
1918, incluyendo el reglamento de 1953 y el de 1959, hasta 1975 fue el resultado de un
proceso de condicionamiento de la migracion. Es decir, de establecimiento de
condiciones, cada vez mas exigentes, para ingresar a Chile. Con todo, dichas condiciones
dejaron de depender exclusivamente del origen nacional (con excepcidén del DFL 69 de
1953) y pasaron a establecerse en base a criterios funcionales (Duran y Thayer 2017,
Cook-Martin y FitzGerald 2019).

Pues bien, si algunas de las normas de la ley de extranjeria existian con anterioridad a
1975, entonces, ;como se han regulado los impedimentos de ingreso imperativos en los
proyectos de ley presentados después de 19907 En la siguiente seccion, se demostrara
que las prohibiciones de ingreso imperativas son una respuesta a las mismas amenazas
que existian previamente.

307



Feddersen Martinez

5.2. Continuidad en la requlacion de los impedimentos de ingreso en los proyectos de
reforma desde 1990 en adelante

Desde 1990, tres presidentes intentaron reformar la ley de extranjeria. Pese a los
esfuerzos, recién en abril de 2021 se logrd aprobar una ley, la que tiene un periodo de
vacancia de un afio, o menos si se publica su reglamento antes de dicha fecha. Con todo,
llama la atencién que la ley de extranjeria haya permanecido vigente por mas de
cuarenta anos. Dada su persistencia en el tiempo, emerge la siguiente pregunta ;Se
produce continuidad en la regulacién de los impedimentos imperativos en los proyectos
de reforma presentados después de 19907

Tal como se demostrard, los impedimentos de ingreso imperativos en cada uno de los 4
proyectos de ley presentados, el anteproyecto de la presidenta Michelle Bachelet y las
indicaciones presentadas por el presidente Sebastidn Pifera, contintian con las
concepciones de seguridad en la regulacion de esta materia. Para probar lo anterior, se
analizaran los distintos proyectos con los cuatro tipos de amenazas que se explicaron en
la seccion anterior, es decir amenazas politicas, sociales, econdmicas y de eficiencia de la
legislacién migratoria.

5.2.1. El proyecto del presidente Aylwin

Durante el gobierno del presidente Patricio Aylwin, el numero de migrantes en el pais
era muy reducido.’” Sin embargo, progresivamente el pais se fue abriendo al mundo. Por
un lado, con el fin de la dictadura militar se puso término a las barreras que mantenia a
muchos exiliados fuera, y por el otro lado, el pais comenz¢ a participar activamente en
el mercado global mediante la suscripcion de numerosos acuerdos de libre comercio
(Lara 2014). En este marco de nueva apertura, se puede leer el proyecto de ley para
modificar la ley de extranjeria. La tabla 4 presenta los principales contenidos del articulo
104 que reguld las prohibiciones de ingreso.

TABLA 4
Politica “1.- Los que por sus antecedentes hagan presumir que puedan alterar el orden pablico, comprometer la

soberania nacional, o la seguridad exterior” (art. 104)

Social “2.- Los que realicen actos contrarios a la moral, a las buenas costumbres o a los intereses de Chile. 3 - Los que
tengan antecedentes de practicar el comercio, consumo o tréfico ilicito de drogas, armas o personas, o el
contrabando. 4.- Los condenados o procesados por delito o cuasidelito delito. Los préfugos de la justicia, sin
perjuicio de las disposiciones y Tratados Internacionales vigentes en Chile sobre Asilo y Refugio” (art. 104)

Econdmica “5.- Los que no tengan o no puedan ejercer su profesidn u oficio, y carezcan de recursos que les permitan vivir
en Chile sin constituir carga social, sin perjuicio de lo dispuesto en los Tratados vigentes en Chile sobre Asilo y
Refugio. 6.- Los que sufran enfermedades infecciosas, contagiosas o transmisibles, que hayan sido calificadas
como un riesgo para la salud pablica por las autoridades sanitarias correspondientes. 7.- Los que estén
afectados de alienacidn o insuficiencia mental que altere sus estados de conducta, haciéndolos irresponsables
de sus actos o capaces de provocar graves dificultades familiares o sociales” (art. 104)

Efectividad de la ley “8.- Los que hayan sido expulsados por la autoridad chilena, los deportados con prohibicién de reingreso al pais,
migratoria y aquellos respecto de los cuales se haya dispuesto la no admisién, sin que previamente se haya derogado la
respectiva resolucidn o decreto” (art. 104)

Tabla 4. Regulacién de los impedimentos de ingreso en el proyecto del Presidente Aylwin.
(Fuente: Elaboracion propia a partir de los textos originales, Sistema de Informacién Legislativa, Chile.)

13 El censo de poblacién de 1992 estimd que un 0,8% de la poblacion total eran personas extranjeras (para
mas informacion, revisar Lara 2014).
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Como se puede observar en la tabla anterior, el articulo 104 reacciond a los cuatro tipos
de amenazas que se han revisado, con algunas modificaciones. Se elimin6 a los
“agitadores o los activistas” de la ley de extranjeria, pero se prohibié la entrada de
quienes “por sus antecedentes hagan presumir que puedan comprometer la soberania
nacional o la seguridad exterior.” No se especifico la naturaleza de esos antecedentes,
pudiendo ser cualquier informacién en poder de la policia o de la autoridad migratoria.

En relacion con la amenaza social, el proyecto del presidente Aylwin reiterd el articulo
15 n.? 2, contemplando una causal de naturaleza abierta tendiente a negar el ingreso a
quienes “realicen actos contrarios a la moral, las buenas costumbres o los intereses de
Chile”, sin sefalar ningtin delito en particular. Asimismo, se amplio las prohibiciones
para condenados o procesados por delitos a los cuasidelitos, agravando la hipdtesis
prevista en el articulo 15 n. 3 de la ley de extranjeria.

Adicionalmente, se mantuvo la prohibiciéon de ingreso a quienes significaran una
amenaza econdmica, prohibiendo el ingreso de personas que no tuvieran profesion o
que sufrian de una enfermedad fisica o mental.

Por ultimo, en este proyecto se restringio las circunstancias por las cuales se podia negar
el ingreso a quienes hubieren cometido infracciones migratorias, limitandolo
unicamente a quienes hubiesen sido expulsados, deportados y respecto de quienes se
hubiere aplicado una medida de no admision.

La existencia de problematicas mas apremiantes, unido con el bajo ntiimero de
inmigrantes en el pais, podrian explicar porque en la regulacion de los impedimentos no
existido un cambio radical (0 muy menor) con la legislacion previa. Las dificultades que
enfrentd el Presidente con un Congreso fuertemente determinado por las normas de la
dictadura, en especial las contenidas en la Constitucion de 1980 y en las leyes organicas
constitucionales aprobadas durante el régimen militar (Heiss y Szmulewicks 2018),
ademads de la presencia del general Augusto Pinochet como comandante en jefe del
ejército (Martinez 2018), podrian justificar porque desde el 16 de marzo de 1994, el
proyecto no registré ningiin movimiento posterior.

5.2.2. El anteproyecto y el proyecto de la presidenta Bachelet

La segunda gran reforma que se presenté en democracia se efectué en un contexto
politico y social radicalmente distinto. En lo politico, Chile habia consolidado su
democracia tras veinte afios en el poder de una coalicién de partidos politicos de centro
izquierda denominados “la Concertacion de partidos por la Democracia” (en adelante,
la Concertacion) (Martinez 2018). Ahora bien, hasta el 2005 y debido a la existencia de
senadores designados y de altos quorums para reformar las leyes mas relevantes de la
dictadura, la agenda del gobierno de turno se consensu6 en el Congreso con la oposicion,
en particular con representantes de la derecha (Escudero 2018). Con todo y pese a las
reformas constitucionales de 2005 que eliminaron los senadores designados por la
dictadura, desde 2006, la disciplina partidaria de la Concertacion se diluyé y las
negociaciones del presidente de turno se complejizaron, debiendo trabajar el voto con
cada uno de los parlamentarios de forma particular (Escudero 2018). Estas circunstancias
son relevantes para entender el tipo de negociaciones que tenian que ocurrir en el
Congreso para aprobar los proyectos de ley.
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La nueva estabilidad politica, y el crecimiento econémico que comenzo a experimentar
Chile con los gobiernos civiles, lo convirtieron en un polo atractivo de migrantes
intrarregionales (Cano et al. 2009). En el ano 2010, se estimaba que la migracién hacia
Chile habia llegado a constituir el 1,8% de la poblacion total (Rojas y Silva 2016). Pese a
los cambios descritos, fue recién durante el primer gobierno de Michelle Bachelet que se
le otorgd relevancia politica al tema migratorio, siendo la primera presidenta en
incorporarlo en su programa de gobierno y en dictar orientaciones politicas sobre la
materia (Lara 2014).

Asi, en el primer mandato de la presidenta Michelle Bachelet, entre el 2006 y 2010, se
trabajé en un borrador de ley de migraciones. Ahora bien, por razones que se
desconocen, este proyecto nunca se presentd. Sin embargo, algunos autores han
argumentado que habria sido utilizado de fuente de inspiracion para el instructivo
presidencial n.? 9 de 2008 (Dofia Reveco y Mullan 2014), y también como modelo para la
elaboracion del proyecto del presidente Pifiera y el proyecto de la presidenta Bachelet
(Feddersen 2017, 2020). En la tabla 5 se puede observar como se construyeron los
impedimentos de ingreso.

TABLA 5

Tipo de amenaza Anteproyecto de Bachelet 2006-2010

Politica “1. tenga antecedentes de pertencer a movimientos o grupos terroristas, que realicen en forma organizada acciones
violentas, o preduzcan la alteracién del orden social del pais o de su sistema de gobierno, y en general, los que ejecuten
hechos que las leyes chilenas califiquen de delito contra |a seguridad exterior, la soberania nacional, la seguridad interior o el
orden publico” (art. 21)

Social “2. Esté condenado o tenga antecedentes por comercio, tréfico ilicito de estupefacientes o armas, lavado de activos, trafico
ilicito de migrantes o trata de personas; 3. Este condenado, se encuentre en procesos judiciales pendientes por delitos
comunes que la ley chilena califigue de crimenes o simples delitos y los profugos de la justicia por delitos no politicos; 4.
Registre antecedentes policiales negativos en los archivos o registros de la autoridad policial, sean propios o canalizados a
través de la Organizacidn Internacional de Policfa Criminal (INTERPOL); 5. Haya sido condenado en Chile por crimen o simple
delito;” (art. 21)

Econdmica “6. Sufra enfermedades que la autoridad sanitaria determine que constituyen causal de impedimiento para ingresar al
territorio nacional” (art. 21)

Efectividad de la ley “7. Haya sido expulsado u obligado al abandono del pals, mientras no se revoque la medida; 8. Haya sido expulsado o

migratoria deportado de otro pals por autoridad competente; 9. No cumpla con los requisitos de ingreso establecidos en esta ley y su
Reglamento; 10. Intente ingresar o egresar; o haya ingresado o egresado del pais por lugar no habilitado, eludiendo el control
migratorio o valiéndose de documentos falsificados, adulterados o expedidos a nombre de otra persona, y; 11. Haya
presentado ante la autoridad migratoria documentacién material o ideolégicamente falsa o adulterada, para obtener para si o
un tercero un beneficio migratorio” (art. 21).

Tabla 5. Regulacion de los impedimentos de ingreso en el anteproyecto de la presidenta Michelle Bachelet.
(Fuente: Elaboracion propia a partir de los textos originales en poder de la autora.)
El anteproyecto de la presidenta Bachelet establecio los impedimentos de ingreso como
prohibiciones facultativas, cuya aplicacion la hizo depender exclusivamente de la
decision unilateral de la autoridad.

Al igual como se sefial6 en el caso del proyecto del presidente Aylwin, se eliminé la
amenaza de los “propagadores, agitadores o activistas”, estableciendo en su lugar una
prohibicion genérica a quienes “realicen de forma organizada acciones violentas, o
produzcan la alteracién del orden social del pais o de su sistema de gobierno.” Igual que
el articulo 15 n.? 1, incluy? la causal genérica “en general, los que ejecuten hechos que
las leyes chilenas califiquen de delito contra la seguridad exterior, la soberania nacional,
la seguridad interior o el orden publico”.
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En cuanto a las amenazas sociales, el anteproyecto sacé la expresion “moral y buenas
costumbres” y eliminé la mencién a los cuasidelitos. Se prohibio el ingreso tinicamente
de personas que estuviesen procesadas o condenadas por crimenes o simples delitos. En
este aspecto es mas estricto que el articulo 15n.2 3 de la ley de extranjeria que tinicamente
prohibe el ingreso a los condenados o procesados por delitos comunes que la ley chilena
califique de crimenes. Por ultimo, se agregaron por primera vez los antecedentes
policiales negativos de la Organizacion Internacional de Policia Criminal (en adelante
Interpol).

Es interesante que en cuanto a las amenazas econémicas s6lo se contemplé el padecer de
una enfermedad. Esta forma de regularlo se mantendra en los proyectos posteriores. Ello
podria significar que se supero la percepcién que el inmigrante sin trabajo seria un costo
para el Estado, o que dicha circunstancia quedd englobada en la amenaza siguiente, al
incluir esta exigencia como un requisito de cada permiso migratorio.

Con el anteproyecto de Bachelet se restablecio la preocupacion genérica de impedir el
ingreso de quienes incumplieran la legislacion migratoria. A esta clausula, que estaba
regulada en el reglamento de 1959, se le incorpord nuevas hipoétesis, impidiendo el
ingreso de personas que hayan entrado previamente de forma clandestina o con
documentacion falsa o adulterada.

Este anteproyecto, como se mencion6 anteriormente, no fue enviado al Congreso. A
finales del segundo periodo de la presidenta Michelle Bachelet, se presenté un nuevo
proyecto, que contenia algunas normas del anteproyecto, pero también introducia
nuevas reglas y valoraciones. Cabe mencionar que, en el 2017, fecha en que se introdujo
este mensaje al Congreso, se habia producido un aumento sostenido del numero de
personas extranjeras viviendo en Chile. En efecto, Fuentes y Hernando (2019) mostraron,
con datos de la encuesta de Caracterizacion Socioecondmica CASEN, que la poblacion
migrante habria pasado de 0,96% en 2006 a un 4,37% en 2017.

En la tabla 6 se pueden observar los cambios que se efectuaron entre el nuevo proyecto
de la presidenta Bachelet. Desde un punto de vista formal, el proyecto de la presidenta
Bachelet de 2017 alterd el orden de los numerales que contiene el articulo 15 de la ley de
extranjeria. Sin embargo y salvo la amenaza economica, mantuvo los tipos de amenazas
previas.
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Proyecto de Bachelet de 2017
Politica “6. Se encontraren registrados en la Organizacidn Internacional de Policfa Criminal (INTERPOL) u otros registros similares que

obren en poder de |a autoridad contralora de frontera, por pertenecer a organizaciones o grupos terroristas; 7. Registraren
procesos pendientes en el extranjero en calidad de imputados o acusados, hubieren sido condenados o se encuentren
préfugos de la justicia, en Chile o en el exterior, por hechos que las leyes chilenas califiquen de delito contra la seguridad
exterior, la soberania nacional y la seguridad interior; 8. Hubieren sido incorporados en algunos de los listados establecidos
por Resoluciones del Consejo de Seguridad actuando en conformidad con el Capitulo VIl de la Carta de las Naciones Unidas,
que dispongan a su respecto medidas de prohibicién de ingreso o transito.; 9. Hubieren sido condenados, se encuentren
préfugos de la justicia o tuvieren un proceso pendiente, por su participacién en genocidio, crimenes contra la humanidad,
crimenes de guerra, crimen de agresién, tortura, desaparicién forzosa de personas y ejecuciones extrajudiciales, u otros de
similares caracter(sticas, o registren orden de captura internacional por alguno de los mismos” (art. 32)

Social “S5. Hayan sido condenados, en Chile o en el extranjero, o tuvieren procesos penales pendientes o se encontraren préfugos de
la justicia, por los delitos de asociacidn ilicita, financiamiento al terrorismo, terrorismo, tréfico ilicito de estupefacientes,
tréfico ilicito de armas, lavado de activos, trafico ilicito de migrantes, trata de personas, homicidio, violacién y otros delitos
sexuales, secuestro, sustraccion de menores, femicidio, parricidio, infanticidio, produccién de material pornogréfico infantil,
promocién o facilitacién de la prostitucion infantil y otros delitos asociados al crimen organizado, todo lo anterior es sin
perjuicio de las normas de extradicién” (art. 32)

Econdmica No contemplado expresamente.
Efectividad de la ley “1. Ingresaren o intentaren egresar del palis por un paso no habilitado o eludiendo el control migratorio. 2. Ingresaren o
migratoria intentaren ingresar, o bien egresaren o intentaren egresar del pals, valiéndose de documentos falsificados, adulterados o

expedidos a nombre de otra persona. 3. No cumplieren con los requisitos exigidos en esta ley y su reglamento para el
otorgamiento en frontera del permiso de turista o visitante, o no contaren con el permiso de visitante o de residente, ya sea
otorgado o en trdmite dentro del territorio nacional. 4. Se les hubiere impuesto en Chile una medida de prohibicién de
ingreso, orden de abandono o expulsién que estuviere vigente” (art. 32)

Tabla 6. Regulacion de los impedimentos de ingreso en el proyecto de la presidenta Michelle Bachelet de

2017.

(Fuente: Elaboracion propia a partir de los textos originales, Sistema de Informacién Legislativa, Chile.)
En el proyecto de 2017 existen diferencias importantes con el articulo 15 de referencia.
La principal es que se intenté precisar con mayor detalle las circunstancias que
amenazan al pais, sea que se produzcan por temores politicos, sociales o de efectividad
de la legislacién. Llama la atencidén de plano que en este proyecto no se incorpord
ninguna amenaza economica. Lo anterior podria justificarse en lo expuesto previamente,
es decir que crecid el listado de preocupaciones en torno a la efectividad de la ley
migratoria, y que dichos temores quedaron incluidos en la regulacion de los permisos
migratorios.

En primer lugar, en relacién con las amenazas politicas existe un importante esfuerzo
por codificar y objetivar las hipdtesis mas gravosas, como personas que se encuentren
incluidas en los listados del Consejo de Seguridad, que hubieren participado de graves
crimenes contra la humanidad o se encuentren en los listados de Interpol por pertenecer
a grupos terroristas. Ahora bien, no se traté iinicamente de condenados, bastando la
existencia de procesos pendientes para configurar las causales.

En segundo lugar, se continud asi con la tendencia de descartar los actos que afectaren
genéricamente las “buenas costumbres” para sancionar a personas que hubiesen
cometidos delitos que pudieren afectar el orden y estabilidad de la sociedad, como el
terrorismo, el trafico de drogas o de armas, los atentados contra la libertad sexual, entre
otros.

Finalmente, llama la atencién la relevancia que se le otorgaron a las infracciones
migratorias, las que adquieren mayor prominencia en este proyecto. Desde una
perspectiva formal, de estar ubicadas al final del articulo que las regula, son
incorporadas en las cuatro primeras posiciones.

En conclusidn, si bien en esta version se restringio la discrecionalidad de la autoridad al
codificar con mayor detalle las conductas que daban lugar a la no admision, relacionadas
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con las amenazas politicas, sociales y econdmicas, se abrieron nuevas oportunidades
para la autoridad al ampliar los impedimentos relativos a la infraccion de la normativa
migratoria. En particular, se amplié la discrecionalidad al incluir la causal de
incumplimiento genérica relativa a los requisitos exigidos en esta ley y su reglamento
para el otorgamiento en frontera de los permisos migratorios. Con el uso de estos
requisitos, la amenaza se vuelve liquida, quedando en la autoridad la definicion de
cuando el inmigrante cumple o no con la normativa.

5.2.3. El proyecto y las indicaciones del presidente Pifiera

El 4 de junio de 2013, el presidente Sebastian Pifiera presentd en la Cadmara de Diputados
el mensaje n.? 089-361, mediante el cual inici6 el proyecto de ley de “migracion y
extranjeria.” El proyecto fue duramente criticado por las organizaciones de derechos
humanos (Universidad Diego Portales -UDP- 2013), recomendando reconsiderar
alguna de sus disposiciones para lograr el pleno reconocimiento de los derechos
humanos de las personas migrantes.

Como se puede observar en la tabla 7, en los impedimentos de ingreso, este proyecto es
muy similar al anteproyecto que nunca presentd la presidenta Bachelet, con tres
adiciones: a) la mencién al Consejo de Seguridad de Naciones Unidas; b) la
incorporacion de la prohibicion respecto de personas que hubiesen sido condenadas en
Chile por crimen o simple delito; y c) la ampliacion de las prohibiciones relativas al
incumplimiento de la normativa migratoria al permitir que la infraccion se refiera a “los
requisitos establecidos en esta ley, su reglamento y en los decretos respectivos que fijan
las Categorias Migratorias.” Como sefialdbamos en el caso del proyecto de la presidenta
Bachelet de 2017, crecié con ello la discrecionalidad de la autoridad migratoria, al
permitirle que gobierne por decretos ejecutivos simples.

TABLA 7
Indicaciones de Pifiera de 2013
Politica “1. Posean antecedentes acreditados de conformidad a la legislacién de sus respectivos paises o registrados en la

Organizacién Internacional de Policia Criminal, de pertenecer o financiar a movimientos o grupos terroristas o los que
ejecuten o hayan ejecutado hechos que las leyes chilenas califiquen de delito contra la seguridad exterior, |a soberania
nacional o la seguridad interior; 6. Hayan sido sancionados con medidas de prohibicién de ingreso o transito mediante una
Resolucién del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas” (art. 26)

Social “S. Hayan sido condenados en Chile o en el extranjero de tréfico ilicito de estupefacientes o armas, lavado de activos, trifico
ilicito de migrantes o trata de personas, o se encuentren con procesos judiciales pendientes en el extranjero por dichos
delitos” (art. 26)

Econdmica “2. Padezean enfermedades gue |a autoridad sanitaria ha determinado que constituyen causal de impedimento de ingreso a
Chile” (art. 26)

Efectividad de la ley “3. Intenten ingresar o egresar del pals, o hayan ingresado o egresado, por un paso no habilitado, eludiendo el control

migratoria migratorio o valiéndose de documentos falsificados, adulterados o expedidos a nombre de otra persona, en los dos afios
anteriores; 4. Tengan registrada una resolucién de prohibicién de ingreso, administrativa o judicial, mientras no se revogue o
cadugue la medida; 7. No cumplan los requisitos de ingreso establecidos en esta ley, su reglamento y en los decretos
respectivos que fijan las Categorias Migratorias” (art. 26)

Tabla 7. Regulacion de los impedimentos de ingreso en el proyecto del presidente Sebastian Pifiera de 2013.
(Fuente: Elaboracion propia a partir de los textos originales, Sistema de Informacion Legislativa, Chile.)
El 13 de marzo de 2018, el presidente Sebastian Pifera efectu6 indicaciones a su proyecto,
reimpulsandolo y acogiendo algunas recomendaciones efectuadas por las
organizaciones de derechos humanos. Ahora bien, en lo que se refiere a las prohibiciones
de ingreso imperativas, estas normas no fueron modificadas sustancialmente. En la tabla
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8 se pueden observar la forma como las indicaciones del 2018 mantuvieron la regulaciéon
de los impedimentos de ingreso imperativos del proyecto de 2013.

TABLA 8
Indicaciones de Pifiera de 2018
Politica “1. Posean antecedentes acreditados de conformidad a la legislacién de sus respectivos paises o registrados en la

Organizacién Internacional de Policia Criminal, de pertenecer o financiar a movimientos o grupos terroristas o los que
ejecuten o hayan ejecutado hechos que las leyes chilenas califiquen de delito contra la seguridad exterior, |a soberania
nacional o la seguridad interior; 6. Hayan sido sancionados con medidas de prohibicién de ingreso o transito mediante una
Resolucién del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas” (art. 26)

Social “5. Hayan sido condenados en Chile o en el extranjero de los delitos de tréfico ilicito de estupefacientes o armas, lavado de
activos, trafico ilicito de migrantes o trata de personas, lesa humanidad y genocidio, terrorismo, asociacién ilicita, homicidio,
femicidio, parricidio, violacién, secuestro, pedofilia, produccién de material pornogréfico infantil, promacién o facilitacidn de
la prostitucién infantil, o se encuentren con procesos judiciales pendientes en el extranjero por dichos delitos” (art. 26)

Econdmica “2. Padezcan enfermedades que la autoridad sanitaria ha determinado que constituyen causal de impedimento de ingreso a
Chile” (art. 26)

Efectividad de la ley “3. Intenten ingresar o egresar del pals, o hayan ingresado o egresado, por un paso no habilitado, eludiendo el control

migratoria migratorio o valiéndose de documentos falsificados, adulterados o expedidos a nembre de otra persona, en los tres afios
anteriores; 4. Tengan registrada una resolucién de prohibicién de ingreso, administrativa o judicial, mientras no se revogue o
cadugue la medida; 7. No cumplan los requisitos de ingreso establecidos en esta ley, su reglamento y en los decretos
respectivos que fijan las Categorias Migratorias” (art. 26)

Tabla 8. Regulacion de los impedimentos de ingreso en las indicaciones del presidente Sebastian Pifiera de

2018.

(Fuente: Elaboracion propia a partir de los textos originales, Sistema de Informacion Legislativa, Chile.)
En efecto, el articulo 26 del proyecto de 2013 es idéntico al articulo 26 de las indicaciones
de 2018, con una excepcion. Se amplio en las indicaciones los tipos penales que daban
lugar a la no admision, repitiendo el listado mas extenso de delitos que contenia el
proyecto de la presidenta Bachelet de 2017, recogiendo una amenaza social latente.

En cuanto a las amenazas politicas, se mantuvo la prohibicion de ingreso a quienes
ejecutaren o hayan ejecutado hechos que califiquen de delito contra la seguridad
exterior, la soberania nacional y la seguridad interior.

Se mantuvo también las amenazas frente a la efectividad de la regulaciéon migratoria, al
conservar las tres hipdtesis que estaban presentes en el proyecto de la presidenta
Bachelet de 2017, cambiando tnicamente su lugar en el articulo. Con todo, la inclusién
de una cldusula abierta en el numeral 7, presentaria similares problemas de
indeterminacion de la conducta sancionada, justificando amplias atribuciones
unilaterales de la autoridad, como se ha explicado anteriormente.

5.2.4. El proyecto aprobado por la Camara de Diputados y en general por el Senado de
Chile

El 16 de enero de 2019, la Camara de Diputados aprobd en general y en particular el
proyecto de ley de migraciones y extranjeria. Junto con las dos indicaciones explicadas
en el apartado anterior, el presidente present6 dos indicaciones adicionales en su primer
tramite constitucional. Asi, el articulo que reguld las prohibiciones imperativas paso6 del
ser el 26 a convertirse en el 32 y de contener siete a establecer nueve numerales. En la
tabla 9 se puede revisar con mas detalle este nuevo articulo.
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TABLA 9
Proyecto aprobado en el primer trédmite constitucional 2019
Politica “1. Hayan sido condenados, se encuentren procesados, imputados, acusados o perseguidos judicialmente en el extranjero, de

pertenecer o financiar a movimientos o grupos terroristas o se encuentren registrados en |la Organizacidn Internacional de
Policia Criminal por cualquiera de los hechos sefialados anteriormente; o de ejecutar o haber ejecutado hechos que las leyes
chilenas califiguen de delito contra la seguridad exterior, la soberania nacional o la seguridad interior; 7. Hayan sido
sancionados con medidas de prohibicién de ingreso o transito mediante una resolucién del Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas; : 9. Hubieren contravenido normas fundamentales del derecho internacional, o estén procesados o
condenados por el Tribunal Penal Internacional” (art. 32)

Social “5. Hayan sido condenados en Chile o en el extranjero por los delitos de tréfico ilicito de estupefacientes o de armas, lavado
de activos, trafico ilicito de migrantes o trata de personas, lesa humanidad, genocidio, tortura y terrorismo, homicidio,
femicidio, parricidio, secuestro, sustraccién de menores, delitos sexuales contra los menores de edad, produccién de material
pornografico infantil, promocién o facilitacién de la prostitucién infantil, infanticidio, abuso sexual, robo con intimidacién o
violencia, robo con homicidio y robo con violacién; o se encuentren con procesos pendientes en el extranjero por esos delitos
y aquellos contemplados en los pdrrafos V y VI del Titulo séptimo del Libro Il del Cédigo Penal. 6. Hayan sido condenados en
Chile por crimen o simple delito, cuya pena no esté prescrita, o no haya sido efectivamente cumplida, con excepcién de
aquellos casos en que deban reingresar al pals para efectos de dar cumplimiento a la condena.” (art. 32)

Econdmica “2. Padezcan enfermedades que la autoridad sanitaria determine que constituyan causal de impedimento de ingreso a Chile,
conforme a las normas establecidas en el Cédigo Sanitario” (art. 32)

Efectividad de la ley “3. Intenten ingresar o egresar del pals, o hayan ingresado o egresado, por un paso no habilitado, eludiendo el control

migratoria migratorio o valiéndose de documentos falsificados, adulterados o expedidos a nombre de otra persona, en los cinco afios
anteriores. 4. Tengan registrada una resolucién de prohibicién de ingreso, administrativa o judicial, mientras no se revoque o
caduque la medida; 8. No cumplan los requisitos de ingreso establecidos en esta ley y su reglamento y en los decretos
respectivos que fijan las categorias migratorias” (art. 32)

Tabla 9. Regulacion de los impedimentos de ingreso en el proyecto aprobado por la Camara y en general por

el Senado en el 2019.

(Fuente: Elaboracion propia a partir de los textos originales, Sistema de Informacion Legislativa, Chile.)
En esta versidn se mantuvieron las cuatro amenazas que estaban contempladas en las
versiones del presidente Pifiera. No existe cambio en cuanto a lo ya expresado en
relacion al riesgo a la efectividad de la ley migratoria ni tampoco con el costo econdémico
de la migracién. Cabe reiterar que el costo econdmico que podrian generar los
inmigrantes sin profesion se dejo de incluir expresamente desde el mensaje de 2013,
conservando unicamente el temor que estos traigan enfermedades a Chile.

En relacion con las amenazas politicas y sociales, existen algunas agregaciones que, en
vez de simplificar la institucion, la complejizan. En primer lugar, los impedimentos que
resguardan al Estado de la amenaza politica sufrieron algunas modificaciones menores.
Por un lado, se especifico los “antecedentes” que debian considerarse relevantes para
prohibir el ingreso de personas que pertenecian o financiaban a grupos terroristas. En
efecto, estos sujetos podrian estar condenados, procesados, imputados, acusados,
perseguidos o simplemente registrados en Interpol. Si bien los antecedentes ya no son
suficientes, la larga lista de situaciones en los que los extranjeros se pueden encontrar en
el proceso penal amplid la posibilidad de negar el ingreso sin que exista una sentencia
condenatoria que confirme su culpabilidad.

A la prohibicidn que existia respecto de las personas que fueran sancionadas con las
medidas del Consejo de Seguridad se le agregé también las decisiones de la Corte Penal
Internacional; disposicion que venian del proyecto de Bachelet de 2017.

En segundo lugar, para el caso de las amenazas al orden social, se amplio la lista de tipos
penales que justificarian la no admision. A los delitos violentos en contra de personas y
de abusos en contra de menores de edad, se incorporaron delitos contra la propiedad.
Esta adicidon es concordante con la creencia de que los migrantes son una amenaza
genérica en el pais de origen, en cuanto se pone a la persona que comete delitos de orden
sexual en la misma posicion con el que comete delitos de propiedad agravados, como el
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robo con intimidacién o violencia. Por ultimo, se consagré un nuevo numeral que
impediria que una persona que fuera condenada en Chile por crimen o simple delito,
cuya pena no estuviera prescrita o cumplida, pudiera intentar entrar al pais.

En suma, de la revision de los impedimentos de ingreso de los proyectos de ley
presentados al Congreso desde 1990 en adelante, es posible observar una cierta
continuidad en sus versiones. Pese a que el proyecto del presidente Aylwin constituye
la version mas restrictiva de todas, y que si bien los cambios que se introdujeron en los
gobiernos de la presidenta Bachelet y del presidente Pifiera condujeron a restringir a la
autoridad en la aplicacion de los impedimentos en base a las amenazas politicas y
sociales, también vinieron aparejados con mayores espacios de discrecionalidad al
incorporar la posibilidad de impedir la entrada de quienes no cumplieran con los
requisitos establecidos en los decretos administrativos que fijasen las categorias
migratorias. Esta estabilidad e inercia en la tendencia restrictiva de esta institucion es
concordante con los hallazgos de Norambuena et al. (2018) sobre la dependencia de la
trayectoria restrictiva de la politica migratoria chilena en el siglo XX.

6. Conclusiones

El paradigma liberal, a la base de las leyes migratorias de la regién, no erradicéd
completamente las perspectivas de seguridad. A través del andlisis tematico de la
regulacion de los impedimentos de ingreso en todas las leyes migratorias de Chile desde
1918 hasta la fecha y de sus proyectos de reforma (1993, 2013, 2017 y 2019), se pudo
demostrar la existencia del paradigma de seguridad en la regulaciéon de los
impedimentos de ingreso imperativos antes de 1975, durante la vigencia de la ley actual,
e incluso en las reformas que se han impulsado desde el retorno a la democracia.

La seguridad bajo la cual descansa esta institucion estd determinada por la existencia de
4 tipos de amenazas simultaneamente atribuidas al migrante. Ahora bien, las amenazas
politicas, muy presentes en las leyes de 1918, 1959 y 1975, se han ido limitando para
prohibir el ingreso de personas que logren acreditar algtin riesgo mas objetivo. Con todo,
las amenazas sociales se han ido incrementando en las reformas posteriores a 1993,
ampliando sisteméaticamente el listado de delitos por los cuales se puede prohibir el
ingreso, incluyendo en una misma posicion actos en contra de las personas como en
contra de la propiedad.

Por otro lado, se ha reducido las amenazas econdmicas, pero se han aumentado las
hipdtesis de amenazas a la efectividad de la legislacion. Los proyectos después de 1993
han otorgado importantes espacios de discrecionalidad a la autoridad administrativa
para determinar el cumplimiento de lanormativa migratoria. Es en este ambito en donde
se percibe una modificaciéon mas relevante a favor del poder soberano del Estado, ya que
el control ya no se realiza en base a los criterios de peligrosidad mas aparente (como lo
son las amenazas politicas y sociales), sino de obligaciones de informacién y de conducta
que son determinadas administrativamente y fiscalizados unilateralmente por la misma
autoridad.

En sintesis, la continuidad historica que se ha advertido en este articulo de la regulacion
de los impedimentos de ingreso matiza la compresiéon mas genérica de los cambios
legislativos que ha inaugurado la region. La continuidad de una institucion en el tiempo
nos indica que el paradigma liberal convive con elementos y concepciones de seguridad
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que no han dejado de existir, incluso en las leyes que quisieron erradicar estas
concepciones.

Un primer desafio que esta investigacion presenta es entender el significado que
adquieren los paradigmas o las ideas que estan detras de la legislaciéon migratoria y que
se expresan mas alla de los discursos politicos. La permanencia en el tiempo del
paradigma de seguridad en la regulacion de los impedimentos de ingreso en Chile
demuestra que mds que desaparecer, estos conviven junto con otras instituciones
juridicas. Una futura linea de investigacion en ese sentido seria comparar la evolucion
de dos o mas instituciones juridicas para un mismo pais o de forma comparada, a fin de
entender coémo coexisten los distintos paradigmas migratorios sobre los cuales estan
formuladas las leyes migratorias.

Un segundo desafio, complementario al anterior, seria precisar la aplicacion real que
tienen los impedimentos imperativos por parte de las autoridades migratorias en Chile,
pero también en otros paises de la region. En este sentido, seria relevante entender cémo
los operadores entienden y se hacen cargo de los cuatro tipos de amenazas que prevé la
legislacion, y de existir algun tipo de diferencia en su tratamiento, qué es lo que las
explicaria.
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