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RESUMEN. Objetivo/contexto: las democracias latinoamericanas del siglo XXI
enfrentan una tension entre “proteger” la soberania estatal con politicas inmigra-
torias mds restrictivas y adscribirse a los didlogos y acuerdos internacionales mds
liberales, que promocionan los derechos yla movilidad humana. Una mayor migra-
cion intrarregional, especialmente desde Venezuela, ha llevado a varios paises a
restringir derechos y libertades previamente reconocidos. Nuestro objetivo es pro-
fundizar en este giro hacia la restrictividad mediante un anélisis empirico de las
tendencias e intenciones legislativas de inmigracion en Chile. Metodologia: desde
2018, el Gobierno de Chile ha promovido medidas para “ordenar” y “regular” la
inmigracién. Entre estas, modificar la Ley de Migraciones de 1975. Empleamos el
indice de politicas de inmigracion en comparacion (IMPIC), utilizando el proyecto
de Ley 8970-06 y la Ley 20430 de refugiados. Conclusion: la administracion chi-
lena presenta intenciones legislativas de una mayor restrictividad frente a la inmi-
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gracion econdmica y la reunificacion familiar, que se direccionan a constrefir la
movilidad humana. Originalidad: el articulo extiende el uso de IMPIC en 2010
a 2019, y lo aplica por primera vez en las intenciones legislativas de un gobierno
incumbente para comprender mejor los cambios en las estrategias del pais como
un Estado migratorio.

PALABRAS CLAVE: gobernanza; indice IMPIC; politicas migratorias; inmigracién
econdmica; reunificacion familiar; restrictividad; Chile; refugiados.

Changing the Padlock: Legislative Intentions in Chile’s
Migration Law Proposal

ABSTRACT. Objective/Context: Latin American democracies in the 21* century
are torn between “protecting” state sovereignty by increasing restrictiveness in
immigration legislation versus adhering to more liberal international agreements
advocating human rights and mobility. Increases intraregional migration,
especially from Venezuela, have pushed some South American countries to limit
rights and freedoms previously included in immigration policies. Our objective
is to further examine this shift to restrictiveness by empirically evaluating
legislative intentions in Chile. Methodology: Since 2018 the Chilean government
has implemented various measures aimed to achieve “orderly” and “regular”
immigration, as well as proposed a law project to replace the Migration Law of
1975, adopted during the civic-military regime. We apply the Immigration Policies
in Comparison (IMPIC) index using Chile’s law proposal 8970-06 and its refugee
Law 20.430. Conclusion: The Chilean administration’s legislative intentions
indicate tightening restrictions constraining human mobility, especially for labor
immigration and family reunification. Originality: This article extends the IMPIC
index from 2010 to 2019, applying it for the first time to legislative intentions of
an incumbent government, to shed light on how countries, as migration states,
change strategies over time.

KEYWORDS: governance; IMPIC index; migration policies; labor immigration;
family reunification; restrictiveness; Chile; refugees.

Trocando a fechadura. Intenc¢oes legislativas do projeto
de lei de migracoes no Chile
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RESUMO. Objetivo/contexto: as democracias latino-americanas do século XXI
enfrentam uma tensdo entre ‘proteger’ a soberania estatal com mais restrigdes
em suas politicas migratdrias e subscrever aos didlogos e acordos internacionais
mais liberais, promovendo os direitos e a mobilidade humana. O aumento da
migragdo intrarregional, especialmente da Venezuela, levou varios paises a
restringir direitos e liberdades anteriormente reconhecidos. Nosso objetivo é
o de nos aprofundar nesta inflexdo restritiva, através de uma anélise empirica
das intengdes legislativas migratérias do Chile. Metodologia: desde 2018, o
governo do Chile tem promovido medidas distintas com o objetivo de “regular”
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e “ordenar” a imigra¢do. Entre estes, ela modificou a Lei de Migragao de 1975.
Empregamos o indice de Politicas de Imigra¢do em Comparagio (IMPIC),
utilizando o Projeto de Lei 8970-06 e a Lei 20.430 sobre refugiados. Conclusio: O
governo chileno tem intengdes legislativas para uma maior restritividade diante
da imigragdo econdmica e reunificagdo familiar, que tém como objetivo restringir
a mobilidade humana. Originalidade: o artigo estende o uso do IMPIC em 2010
até 2019, aplicando-o pela primeira vez nas intengdes legislativas de um governo
em exercicio para entender melhor as mudangas nas estratégias do pais como um
estado migratorio.

PALAVRAS-CHAVE: governanga; indice IMPIC; politicas migratorias; imigragdo
econdmica; reunificagdo familiar; restritividade; Chile; refugiados.

Introduccion: seguridad y restrictividad en Chile

Chile todavia aplica su Ley de Migraciones de 1975 (Decreto Ley n.° 1094)
(Congreso Nacional de Chile 1975), que posiciona a los extranjeros como una
amenaza y prioriza la seguridad nacional (Duran y Thayer 2017; Stefoni 2011a; ).
Pese a varias legislaciones que han influenciado esta normativa, a diciembre de
2020 sigue vigente sin modificaciones sustantivas. Los extranjeros cargan con el
imaginario social ligado al “otro” o “extraiio” y, por ende, para ciertas sociedades
representan una amenaza al orden social (Penchaszadeh 2008; Penchaszadeh y
Garcia 2018). Dicha amenaza refleja la doctrina de la seguridad nacional, prin-
cipios normativos que se remontan al régimen civico-militar encabezado por
Augusto Pinochet, para mantener el “orden interno” y proteger el territorio del
inmigrante “como potencial enemigo” (Stang 2016, 86). A pesar de numerosos
avances en la democracia chilena desde inicios de 1990, junto con politicas adop-
tadas relacionadas con la migracidn, iniciativas y multiples procesos extraordi-
narios de regularizacion, esta percepcion de amenaza e inseguridad caracteriza a
una parte considerable de la sociedad chilena frente a la inmigracion (Stang 2016;
Stefoni 2011a; Thayer 2019; Finn y Umpierrez de Reguero 2020).

Si bien esta caracterizacion de “amenaza’ del extranjero contrasta con los dia-
logos regionales de los derechos humanos de los migrantes (Domenech 2013; Finn,
Doifia-Reveco y Feddersen 2019; Stang, Lara y Andrade 2020), encaja con una ten-
dencia regional hacia la restrictividad desde 2017 (Brumat, Acosta y Vera-Espinoza
2018). Aunque la restrictividad se compone por diversas facetas y niveles, en este
articulo la conceptualizamos considerando todos los cambios inmigratorios que
constrifien el derecho a entrar a un territorio y las actividades (e. g., residir y
trabajar) que los inmigrantes desarrollan una vez residen en all4, en comparacién
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con el status quo de la politica publica. En este marco, el movimiento actual en la
region corresponde a un giro hacia el control y la criminalizacién de inmigrantes, en
un periodo marcado por la “nueva derecha” (Domenech 2017 12).! No es la primera
vez que la region experimenta un cambio asi, ya que desde la Independencia ha
habido varias fluctuaciones en las politicas publicas y el posicionamiento hacia los
inmigrantes en los paises sudamericanos, incluso con periodos de fronteras relati-
vamente mas abiertas o cerradas (Acosta 2018).

Esta vez, parte de la estrategia de la gestion de migraciones corresponde a
distinguir entre la (no-)deseabilidad, caracterizada por ser “ordenada/desordenada”
y “reducida/masiva” (Domenech 2018, 112-113). Los paises receptores de inmigrantes
deciden gestionar la movilidad humana para permitir flujos que sean “ordenados”
y “aceptables’, es decir, “Gtiles a los intereses del pais de destino” (Stang 2016, 93).
En la década actual, Chile sigue reflejando mecanismos de seleccion dirigidos a
ciertas nacionalidades, primero, para prevenir la entrada de personas provenientes
de Republica Dominicana en 2012 y, después, de Haiti y Venezuela en 2018 (Finn y
Umpierrez de Reguero 2020; Stang, Lara y Andrade 2020; Thayer 2019), en su pro-
posito de excluir parcialmente a dichos grupos “indeseables” o “inaceptables” por
su inmigracion “desordenada” o “masiva”. Por ende, la ola restrictiva regional tenia
claros ejemplos de mecanismos de seleccion antes de 2017, que han sido ampliados
en los dltimos afos. En efecto, las ltimas medidas de Chile, promulgadas entre
2018 y 2020, emplean un lenguaje inclusivo, pero apuntan a resultados restrictivos
en materia de politica publica (Finn y Umpierrez de Reguero 2020).

Tal limitacion es la razén por la que recurrimos al indice de politicas de
inmigracion en comparacion (IMPIC, por sus siglas en inglés) de Helbling et al.
(2013, 2017). Este indice emergié para cubrir el vacio existente en la evaluacion
de politicas de inmigracién en perspectiva comparada, después de revisar otras
mediciones relacionadas (Bjerre et al. 2018). Reconocemos el regreso establecido
del control en las politicas inmigratorias en la region sudamericana, para después
analizar las tendencias e intenciones de continuar o cambiar dicho patrén en el
periodo comprendido entre 2010 y 2019, utilizando la Ley 20430 de refugiados
y la propuesta de ley de migraciones en Chile en su ultima etapa legislativa en
2019. Al medir varias dimensiones de la regulacion y el control, el IMPIC calcula
las politicas inmigratorias de un pais (outputs) entre el o, o nula restrictividad,
y el 1, o completamente restrictivo (Helbling et al. 2013). Por cada pais, expertos

1 La criminalizacién de los migrantes o del acto de migrar, lo que se refiere como un giro
punitivo o crimmigration, esta desarrollada en la literatura, inclusive su conceptualizacion, sus
categorias administrativas y penales, asi como su aplicacion en varios paises. Para una revision
de la literatura existente, ver el libro editado por Koulish y van der Woude (2020).
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en temas migratorios calculan las dimensiones, siguiendo el libro de codigos del
indice (Bjerre et al. 2016). Es decir, un margen de error existe, dado que el calculo
se basa en la capacidad de identificar y conocer las politicas inmigratorias de cada
experto a partir del instrumento del IMPIC.

El proyecto IMPIC considera a una politica publica de inmigracién como:
“Las declaraciones del gobierno de lo que pretende hacer o no hacer (incluidas
las leyes, politicas, decisiones u 6rdenes) en relacion con la seleccién, admision,
el asentamiento y deportacién de ciudadanos extranjeros residentes en el pais”
(Helbling et al. 2017, 82). El término control normalmente se refiere al rol estatal
que establece las reglas de entrada y salida —haciendo énfasis en que la entrada
es mas problematica que la salida, pues la primera es mas controlada (Hollifield
y Wong 2015)—. En el IMPIC, Helbling et al. (2013) perciben las regulaciones
como “las disposiciones legales vinculantes que crean o restringen los derechos
[del control y que comprenden] medidas establecidas para garantizar que estas
regulaciones se cumplan” (9).

La tendencia de la politica de inmigracion es permitir que los inmi-
grantes ingresen a un pais, siempre y cuando el pais de residencia los considere
“beneficiosos”, particularmente en la fuerza laboral; mientras que los controles
y regulaciones legales se han inclinado hacia el fortalecimiento (De Haas, Natter y
Vezzoli 2015; Domenech 2017; Helbling et al. 2017). Como tal, es mas dificil para
los inmigrantes potenciales recopilar y entregar todos los documentos reque-
ridos relacionados con la burocracia pre- y post-migratoria, para respectivamente
obtener y mantener un estatus legal en el pais de residencia (Finn 2019). Por
ende, el endurecimiento de las condiciones para ingresar y, a posteriori, vivir y
trabajar en un pais, hace que las politicas de inmigracién sean mas limitantes. En
este sentido, nuestro estudio analiza la tendencia en restrictividad para el gobierno
de Chile en 2019 (a través de la ley de refugiados) y sus intenciones legislativas
(a través del proyecto de ley de migraciones). Nuestro objetivo es profundizar
en las intenciones del gobierno encabezado por Sebastian Pifera, con respecto
a como regular y controlar la futura inmigracién a Chile, con un énfasis en la
migracion interregional.

En la primera seccidn, discutimos las variantes de los Estados migrato-
rios y como se aplican a Chile desde su retorno a la democracia (1989-1990).
En la segunda, presentamos los documentos utilizados para medir la restric-
tividad, comenzando con la trayectoria cronoldgica de la propuesta de Ley de
Migraciones y los intentos previos para cambiarla y, finalmente, contextuali-
zando la Ley 20430 y su relevancia para este estudio. En la tercera, describimos
el método de analisis del IMPIC. Las ultimas dos secciones contienen la presen-
tacion y discusion de los resultados.
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1. Chile y sus distintos tipos de Estado migratorio

En el marco de un régimen de migracién internacional, durante la primera
década del siglo XXI, ha surgido una nueva forma de clasificar y controlar la
movilidad humana internacional, en la cual los Estados —junto a los organismos
internacionales— han desempenado un rol importante en establecer las “reglas
del juego” (Domenech 2008, 2013, 2017 2018; Stang, Lara y Andrade 2020).
Hollifield (2004) ha sugerido el término Estado migratorio para referirse al con-
junto de instituciones publicas que intentan gestionar la migracién internacional.
No obstante, Adamson y Tsourapas (2019) subrayan que el Estado migratorio
original se ha basado en la inmigracién econdmica (laboral) hacia las democra-
cias liberales avanzadas, a lo que llaman variante democrdtica liberal, y la comple-
mentan con tres tipos adicionales: de nacionalizacién, desarrollista y neoliberal.
En varios periodos, Chile se ha relacionado con tres de las cuatro variantes. Este
articulo busca evaluar el grado de restriccion o libertad en las politicas chilenas
de inmigracién desde 1990, las cuales, en efecto, ayudan a entender mejor los
cambios en las estrategias del pais como un Estado migratorio.

Chile encaja con la variante democratica liberal original de Hollifield
(2004). Desde la Constitucion de 1980, ha adoptado politicas econdmicas orien-
tadas al mercado y ha sido una democracia liberal desde mediados de la década
de los noventa (Garate 2012; Lithrmann, Tannenberg y Lindberg 2018). Al res-
pecto, Chile esta relativamente mas conectado al “norte global”, dado que es
uno de los tres paises latinoamericanos en la Organizaciéon de Cooperaciéon y
Desarrollo Econémico (OCDE), junto a Colombia y México. Dentro de América
Latina, Chile es un destino atractivo para la inmigracién laboral, por su historia
de estabilidad politica desde el retorno a la democracia y por su mercado pujante
a partir de la década de los noventa (Bravo y Norambuena 2018; Cepal 2018). A
fines de 2018, la mayoria (el 81%) de los inmigrantes que se mudaron a este pais
estan en edad laboral (INE y DEM 2019). Chile atrae flujos migratorios regio-
nales, considerando que, a finales de 2019, alrededor del 72% de su poblacion
inmigrante provenia de América del Sur y cerca del 89 %, de América Latina y
el Caribe (INE 2020).2

Si bien estd relativamente mas orientado al mercado que mdltiples paises
sudamericanos, Chile también posee un enfoque de politica inmigratoria que
“protege” al Estado nacién. Esta caracteristica hace que se alinee a la segunda

2 Segtn el tltimo informe disponible del INE (2020), a finales de 2019 las comunidades de
inmigrantes mas frecuentes provienen de Venezuela (aproximadamente el 31 %), Pert (16 %),
Haiti (13 %), Colombia (11 %) y Bolivia (8 %).
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variante del Estado migratorio de nacionalizacién, propuesta por Adamson y
Tsourapas (2019). Similar a otros Estados de la region, tiene una constitucién
hiperpresidencialista que permite balancear el poder dirimente hacia el Ejecutivo,
en relacién con el Legislativo y el Judicial (Palanza 2019; Siavelis 2001; Thayer
2019). El uso de decretos del Ejecutivo para transformar las politicas publicas de
inmigracién en 2018 y 2019 es una prueba de esto (Finn y Umpierrez de Reguero
2020; Freier y Castillo 2020).

La tercera variante, el Estado migratorio desarrollista, se centra en la emi-
gracion, en lugar de la inmigraciéon (Adamson y Tsourapas 2019). Dicha variante,
curiosamente, no encaja con Chile, pues las politicas dirigidas a emigrantes en
el extranjero y las normativas de salida (correspondientes a la emigraciéon) han
sido de menor importancia que las medidas orientadas a inmigrantes en el
territorio y las disposiciones de entrada (inmigracién). Comenzando después
de su Independencia, en 1810, este pais se habia centrado en invitar a europeos
calificados (Duran y Thayer 2017, 434). En sus esfuerzos por “blanquear” a la
poblacién, los inmigrantes en Chile bordearon el 4,2 % en 1885 (Censo de pobla-
cion 1885; Lara 2014). Mas de 130 afos después, en 2017, Chile alcanz6 ese mismo
porcentaje y continia aumentdndolo hasta finales de 2019 (INE 2017, 2020; INE
y DEM 2019). Bajo este contexto, es pertinente acotar que el pais sigue priori-
zando las leyes de inmigracion a través de reformas y modificaciones lideradas
por el Ejecutivo.

Con respecto al Estado de migracion neoliberal, este no prioriza la formu-
lacién de politicas de inmigracién basadas en derechos (Adamson y Tsourapas
2019). Domenech (2013) ha observado tal restriccion encubierta y ha aseverado
que, en la década del 2000, los paises sudamericanos comenzaron a ajustarse
al régimen global de control de la migracion —en especifico, de control de la
migracioén irregular—, desarrollando lo que denomina politicas de control con
rostro humano. Los paises pueden priorizar el control y la seguridad, incluso
en ambitos mas globalizados y enfocados en los derechos humanos, por ejemplo, en
Argentina (Penchaszadeh y Garcia 2018) y en Chile (Stefoni 2011a; Stang 2016).
Esto contrasta con la descripcion de Marmora (2010) en cuanto al modelo suda-
mericano de gobernabilidad migratoria, como un enfoque de desarrollo humano
de la migracién.?

3 Consideramos que el enfoque fundamentado en derechos para la gestion de la migracion
reconoce la migracién internacional como un derecho humano. Este planteamiento estd
consagrado en el marco juridico de tres paises sudamericanos: Argentina (Ley 25871 de
2003/2010), Bolivia (Ley 370 de 2013) y Ecuador (Ley Organica de Movilidad Humana de 2017).
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En esta investigacion, analizamos los niveles de restrictividad desde el
regreso a la democracia en Chile (dado que entre 1973 y 1989 se encontraban
las Fuerzas Armadas en el poder, dirigidas por Pinochet), para poder com-
parar dichos niveles solo en un contexto democratico. Como categoriza Thayer
(2019), desde entonces Chile ha experimentado tres etapas distintas de politica
migratoria: la politica por defecto (1992-2002), la politica del estado de dnimo
(2002-2017) y la politica de ordenar la casa (2018-presente). Thayer (2019) explica
que el Decreto Legislativo 1094 de 1975 dirige la gestion inmigratoria en la
primera etapa (a diferencia de iniciativas ejecutivas, caracteristicas de las
siguientes dos etapas) y la regularizacién extraordinaria de 1997 —reaccién
administrativa que se repitié en 2007 y 2018—. La segunda etapa encapsula la
fragmentacién y la falta de institucionalizacién de las politicas inmigratorias
en Chile, y ha sido estudiada a nivel municipal en Santiago por Thayer, Stang
y Dilla (2020). En este periodo, como mencionamos arriba, los nacionales
de Republica Dominicana experimentaron mayores restricciones en 2012
para entrar a Chile. Dicho mecanismo de seleccién resulté en un aumento
de inmigrantes irregulares, luego demostrado como un efecto retrasado por
los numeros elevados de dominicanos en la regularizacién de 2018 (Finn y
Umpierrez de Reguero 2020; Thayer 2019). Como punto de partida, comen-
zamos cuando la estrategia del Estado migratorio cambié nuevamente en 2018.
Es aqui, en la tercera etapa, en la que nuestro analisis busca desarrollarse; a
saber, cuando Chile posiciona la inmigracién como un “problema a solucionar”.

2. La propuesta de Ley de Migraciones en Chile y la Ley
20430 sobre refugiados

Previas administraciones también han planteado nuevas leyes de migracion:
el primer gobierno de Pifera, en 2013, asi como la segunda administracion de
Michelle Bachelet, en 2017. Como mandatario por segunda vez, en 2018, Piflera
intento renovar nuevamente la Ley de Migraciones de 1975 (“Presidente Pifiera anun-
cia reforma migratoria” 2018). Dada la contingencia del estallido social a partir de
octubre de 2019 y la crisis sanitaria desde principios de 2020, el proyecto avanza
lentamente a través del proceso legislativo.

Junto a este camino legislativo en 2018, laadministracién de centro-derecha,
mediante el Poder Ejecutivo, implementé un proceso extraordinario de regu-
larizacién y dos decretos que definen procesos de visado para haitianos y
venezolanos (“Presidente Pifiera anuncia reforma migratoria” 2018; Stang, Lara
y Andrade 2020). Dichos cambios surgieron a partir de los recientes flujos
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migratorios hacia Chile, los cuales han saturado las oficinas del Departamento
de Extranjeria y Migracién (DEM) con solicitudes de permisos de residencia.
Para 2018, se multiplicé exponencialmente la cantidad de visas entregadas
con relacién a 2005 (ver apéndice 1). El pais también ha experimentado una
variacion en la diversidad de las olas migratorias: colombianos y venezolanos
superaron en numero de residentes a inmigrantes tradicionales de Ecuador y
Espaia (INE 2020). En respuesta a la emigracion venezolana, paises como Chile,
Colombia y Pert han puesto en marcha permisos ad hoc para este flujo, mientras
que otros, como Bolivia, solo un proceso de regularizacién (Acosta, Blouin y
Freier 2019; Freier y Castillo 2020).

Estas nuevas politicas en Chile, implementadas desde 2018, se perciben
como restrictivas, por buscar implicitamente reducir la inmigracién de haitianos
y venezolanos (Finn y Umpierrez de Reguero 2020), alineandose —mediante
el cambio— a una gestion de la gobernanza migratoria mds restrictiva en
Sudamérica, como ya mencionamos arriba (Brumat, Acosta y Vera-Espinoza
2018; Domenech 2017). También representa la persistencia de la restrictividad en
la politica inmigratoria desde los afios setenta en Chile (Stang 2016).

Para capturar la intencién de implementar politicas de inmigracién
mas liberales o restrictivas, utilizamos dos documentos clave: el Boletin de Ley
8970-06 y la Ley 20430 de refugio. Consideramos que para medir la tendencia a
la restrictividad en Chile se necesita de ambos documentos, debido a que la ley
de refugiados ya cumple nueve anos desde su aprobacion y el proyecto de ley de
migracién y extranjeria es el que mas ha avanzado en el Congreso en la ultima
década, por lo que refleja las intenciones del gobierno de turno.

Codificamos cualitativamente toda la propuesta de ley en su segundo
tramite constitucional en 2019 (ver figura 1); luego, interpretamos su conte-
nido con base en las dimensiones asociadas al IMPIC. En Chile, el proceso
legislativo consiste en dos tramites constitucionales. Primero, el proyecto debe
ser aprobado a nivel general y particular en la cdmara de origen (Camara de
Diputados); luego, debe ser aprobado a nivel general y particular en la cdmara
revisora (Senado) (“Proyecto de Ley de Migraciéon y Extranjeria” 2018). En
efecto, este proyecto de ley se encuentra en su ultima etapa (revision final de
los articulos del proyecto), cuyo resultado todavia podria ser: rechazado, modifi-
cado mediante indicaciones que deberan ser revisadas, aprobado en su totalidad
sin cambios, o admitido y luego vetado por el Ejecutivo. En este tltimo escenario,
el proyecto vuelve al Congreso para su reformulacién (“Proyecto de Ley de
Migracién y Extranjeria” 2018).
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Figura 1. Resumen de la trayectoria cronologica del proyecto de Ley de Migraciones,
Chile 2018-2019

13/3/2018 18/12/2018 11/6/2019
Urgencia simple Gobierno Primer informe
Comision de

|
ingresa indicaciones Q ! . !
Boletin 8970-06 Gobierno e interior |
|
. Ley de Migracién y

Titlo | VS S 7/11/2018 8/1/2019 13/8/2019 |
ane_r 1_r9torme Gobierno ingresa y Aprobado en general I
Ingreso 04/06/2013 Comision de retira indicaciones Camara del Senado |
Tip() de Gobierno e interior t
proyecto Proyecto de ley ‘ |
Segundo tramite +
Etapa consttlgtucional (Senado) I
N I
Urginclla Suma 16/1/2019 1
actual _12/12_/2018 Aprobado |

e Mensaje Primer informe Camara de
Comisién de Diputados 22/7/2019 !
7/11/2018 DD. HH., Primer informe !
Primer informe nacionalidad 10/1/2019 Cémara de DD. HH,, | !

Comisi6n de zonas y ciudadania Primer informe nacionalidad y
extremas Comision de ciudadanfa
hacienda

Fuente: elaboracion propia con base en la tramitacion del Senado de Chile (2020).

Nota: La linea segmentada indica el momento en la trayectoria de la ley en el cual
se utiliza el documento para su analisis.

La Ley 20430 de refugiados fue promulgada y publicada en abril de 2010.
Al revisar la informacién proporcionada por la base de datos del IMPIC para
este aio es posible observar que esta ley no fue considerada probablemente
debido a que al momento de la medicién la legislacién no habia sido aprobada*.
La Ley 20430 solo demord un afo en ser aprobada en el Congreso. Esta fue
presentada por el gobierno de Michelle Bachelet en concordancia con el Plan de
Accién de México de 2004 que reafirma y resalta lo establecido en la declaracion
de Cartagena de 1984. Asi, el Estado de Chile lleva a cabo sus compromisos
internacionales en materia de derechos humanos, los derechos y libertades de
quienes entran en su territorio y de un derecho a refugio basado en la protecciéon
(“Mensaje de s. e. la presidenta de la republica” 2009). Este documento se refiere
con bastante claridad a las preguntas sobre asilo presentes en el cuestionario de
IMPIC, por tal razén no fue necesaria una codificacion, sino un andlisis deta-
llado del documento por ambos expertos para responder exclusivamente a las
preguntas vinculadas a variables de asilo y refugio (apéndice 2).

Después, cotejamos los resultados de esta politica de inmigracion en Chile
con décadas anteriores, entre 1990 y 2010. Si bien los ultimos datos disponibles
del proyecto IMPIC corresponden a 33 paises de la OCDE entre 1980 y 2010,

4 El no haber considerado proyectos de ley anteriores es metodologicamente acertado de acuerdo
con el IMPIC. Utilizamos juntos la Ley 20430 y el proyecto de ley de migraciones para medir
las tendencias, y el ultimo para medir las intenciones legislativas.
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los datos de Chile incluyen solo el periodo 1990-2010 (Helbling et al. 2017). En
este sentido, el indice permite comparar a Chile con el resto de sus pares en el
respectivo ciclo y también examinar cémo la politica inmigratoria ha variado
en su dimension liberal-restrictiva a través del tiempo. Pese a evaluar varias
dimensiones legales, nuestra aplicacién del IMPIC implica una perspectiva de
las ciencias sociales y no del derecho.

3. Método: la aplicacion del indice IMPIC a Chile

El indice IMPIC se compone de cuatro areas principales de politica publica: una
de control y tres vinculadas a la regulaciéon —que representan las razones por las
que el pais admite la inmigraciéon—, la reunificacion familiar, la migracién eco-
ndémica y el asilo.’ Cada una de estas dreas de politica publica posee dos niveles,
uno externo y otro interno.® Para la regulacion, el nivel “externo” se refiere a las
politicas y burocracia ligadas a procesos de elegibilidad de inmigrantes y con
las condiciones impuestas para obtener un permiso de visado en el pais de resi-
dencia; mientras el nivel “interno” alude a las politicas que brindan seguridad al
estatus migratorio logrado por el inmigrante, y las que protegen o garantizan sus
derechos asociados. En términos generales, las tres areas (reunificacion familiar,
migracién econdmica y asilo), por los dos niveles (externo e interno), generan
seis grupos de indicadores para la regulaciéon. En cambio, para el control, no exis-
ten distintos grupos de indicadores que construyan cada nivel externo e interno,
sino que se encuentran indicadores que directamente son agregados para obtener
un nivel externo y, del mismo modo, uno interno (ver tabla 1 y apéndice 2).
Helbling et al. (2017, 7) tuvieron en cuenta cinco principios para operacio-
nalizar la restrictividad hacia la inmigracion: 1) incluir multiples elementos por
categoria; 2) incorporar temas ampliamente discutidos en la literatura y conside-
rados importantes por los expertos;” 3) elegir solo elementos existentes y relevantes
en la mayoria de los paises de la OCDE; 4) hacer que los elementos (potencialmente)

5 Originalmente, dentro del area de politica publica de regulacion se encuentra la coetnicidad
(personas que comparten ciertos aspectos étnicos o culturales), pero sin la nacionalidad en
el pais de residencia, por lo que el pais acepta a este grupo como inmigrantes (Helbling et al.
2013, 11). No obstante, Helbling et al. (2017) hallaron pocos casos con este tipo de medidas,
por lo cual no fueron incorporadas a la medicién del indice. Por lo tanto, nuestro analisis
tampoco incluye dichas medidas.

6 La division externa-interna no es siempre intuitiva: por ejemplo, la pregunta que determina
si la migracion irregular se considera un delito o no, aunque ocurre solo una vez dentro de la
frontera, cuenta como nivel “externo”, dado que determina la posibilidad de entrar.

7  El cuestionario sobre Chile para sus observaciones de 1990, 2000 y 2010 fue contestado por una
investigadora de la Fundacion Espacio Publico (Bierre et al. 2016).
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varien entre paises, y 5) que estos sean relativamente faciles de comparar (es decir,
su significado tiene que ser el mismo en los casos estudiados y las fuentes deben
estar disponibles). Con base en estos criterios, el indice contiene ocho grupos de
indicadores en total. Cada uno se traduce en un conjunto de preguntas o items,
cuyas respuestas poseen un valor ponderado.

Acerca de la codificacion, cada pregunta puede ser contestada con dos o mas
respuestas, cuyos valores oscilan entre el o y el 1, siendo el o plenamente liberal (o nula
restrictividad) en la politica publica y el 1, completamente restrictivo. Para ejemplificar,
en el caso de la politica de control, en su nivel externo se encuentra el indicador resi-
dencia ilegal (illegal residence), que es evaluado mediante la pregunta: “sLa residencia
ilegal es considerada un crimen o un delito?”. Dicha interrogante esta dirigida a un afio
especifico y puede ser respondida con una de las siguientes cuatro categorias: a) no;
b) si, administrativo; ¢) si, criminal y administrativo; o d) si, criminal (Bjerre et al.
2016). La primera opcién de respuesta del IMPIC equivale a “completamente liberal”
(por lo que su puntaje es o0); la segunda se clasifica como “medianamente
liberal/restrictiva” (su valor es 0,5); la tercera es “mayormente restrictiva” (0,75); y la
ultima categoria esta relacionada con una “completa restrictividad” (1).

Con relaciéon a la validez interna del método utilizado por IMPIC, los
autores mencionan que “la légica de la formulaciéon de politicas de inmigra-
cion puede considerarse estructurada de acuerdo con propositos divergentes en
relacion con los distintos grupos de inmigrantes y el control de la inmigracién”
(Schmid y Helbling 2016, 26). Es la conceptualizacién y categorizacion de los
tipos de politicas publicas (econdémica, de reunificacién familiar, control y asilo)
la que permite evitar una autocorrelacion entre sus mediciones debido a que cada
politica apunta a diversos grupos de inmigrantes y a diferentes politicas institu-
cionales. Con relacion a su validez externa (para comparar paises de la OCDE),
el indice posee una gran cantidad de datos a través del tiempo, lo que permite
obtener medidas de restrictividad que oscilan segtin cada pais y en periodos de
tiempo. Schmid y Helbling (2016) apoyan la validez externa del IMPIC en su
variabilidad y en el hecho de que las tendencias de restrictividad que entrega
son similares a las obtenidas por otros indices de confianza, los generados por el
proyecto Determinantes de Politica Migratoria (Demig 2015).

Para calcular el indice IMPIC, primero se promedian los valores de res-
trictividad de grupos de indicadores (ver tabla 1). Cada respuesta a la pregunta
de un indicador tiene el mismo peso que la otra dentro de su grupo. Segundo,
una vez que se obtienen los puntajes de cada grupo (por ejemplo, “elegibilidad”
en el drea de “reunificaciéon familiar”), es posible calcular el valor de sus niveles
externos e internos para las tres dreas de politica publica de regulacién. Para
la politica publica de control, sus indicadores estan ya agrupados en un nivel
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externo o interno. Tercero, se promedia el nivel externo con el interno para cada
una de las cuatro areas de politica publica (A1: reunificacion familiar, A2: inmigra-
cién econdmica, A3: asilo y A4: control), de lo que resultan cuatro estimaciones
de restrictividad. Finalmente, el promedio de estos cuatro valores entrega un valor
uniforme y final de la politica ptblica inmigratoria. Aunque el IMPIC mide la res-
trictividad, destacamos que el indice en realidad evaltia un continuo entre o y 1,
o entre una politica completamente liberal y una totalmente restrictiva.

Tabla 1. Resumen del calculo del IMPIC

El indice IMPIC

La restrictividad de la politica publica de inmigracién

F: promedio de las cuatro dreas de politica publica
XAI—A4

Areas de politica ptiblica de regulacién
(R. familiar [A1]; econémica [A2]; asilo [A3])

Area de politica publica de control
(Control [A4])

F: promedio de nivel externo e interno
X Ex, In

Nivel externo (Ex)

F: promedio de nivel externo e interno
XEX, In
Nivel externo de A1, A2y A3 (Ex)

F: promedio de Ey C
Xrc

F: promedio de indicadores
especificos

Elegibilidad (E)

F: promedio de
indicadores especificos

X1a

Condiciones (C) Xin

F: promedio de
indicadores especificos

Xin

Nivel interno de A1, A2y A3 (In)

F: promedio de Sy D
Xso

Seguridad del estatus
migratorio (S)

F: promedio de
indicadores especificos

X I-n

Derechos asociados
(D)

F: promedio de
indicadores especificos

X I-n

Nivel interno (In)

F: promedio de indicadores
especificos

Xl—n

Fuente: elaboracion propia con base en Bjerre et al. (2016).

Nota: F indica la férmula para calcular el nivel de medicion. Las dreas de politica ptiblica de regula-
cion se diferencian de las de control en que, para obtener los valores de los niveles externo e interno
de las primeras, es necesario hacer un calculo previo de grupos de indicadores de elegibilidad y
condiciones (para el nivel externo) y de seguridad del estatus migratorio y derechos asociados (para el
nivel interno). En el caso de la politica publica de control, sus niveles externo e interno son calculados
cada uno por un grupo de indicadores respectivo.
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El conjunto de preguntas en el cuestionario, correspondiente a los indi-
cadores de las cuatro dareas de politica publica en su totalidad, permiten obtener
como resultado final una medicién del nivel de restrictividad de la politica
publica de inmigracién en un pais y afio determinados. Para contestar dicho
cuestionario original (1980-2010), el equipo del IMPIC trabajé con un experto
de cada uno de los 33 paises de la OCDE y ademds realizé un proceso interno de
revision de pares, llevado a cabo por miembros de su equipo (Bjerre et al. 2016).

Con la intencién de replicar este proceso, dos expertos independientes
con conocimiento en politica migratoria en Chile analizaron los documentos
de politica migratoria: el Boletin 8970-06 de 2019 (para reunificacion familiar,
inmigracion econdémica y control) y la Ley 20430 (para asilo). Luego contestaron
aparte el cuestionario. Una vez logrado el analisis por separado, las respuestas de
ambos que no coincidieron fueron discutidas y consensuadas, con el propdsito
de afinar criterios de evaluacion. Para el caso de las respuestas cuyos valores se
aproximaban, se trabajé con medias aritméticas, de tal forma que existia una sola
medida agregada, extraida de las dos opiniones especializadas.

Para la codificacién, hemos utilizado el cuestionario del IMPIC, que
requiere de documentos de politica publica que sea legalmente vinculante; es
decir, la ley que ha entrado en vigor a través del proceso legislativo parlamen-
tario (Helbling et al. 2017). Para contestarlo, hemos empleado el documento del
proyecto de ley en el Boletin 8970-06 (Senado de Chile 2020), ya que nuestro
objetivo es conocer tendencias e intenciones legislativas. Codificamos entonces el
proyecto de ley en su etapa final en el Congreso chileno (ver figura 1). El proyecto
hasta el 13 de agosto de 2019 habia recorrido un extenso trayecto que, a nuestro
juicio, permite representar las intenciones legislativas del Poder Ejecutivo. Dicho
documento permitié contestar las secciones vinculadas a reunificacién familiar,
inmigracién econémica y control. Para responder el apartado dedicado al asilo, se
utilizé exclusivamente el documento de la Ley 20430, aprobado en 2010. Una vez
que fue respondido el cuestionario, se realizé el calculo del indice, para medir los
niveles de restrictividad de Chile en politica inmigratoria. Luego, para comprender
la restrictividad de las intenciones legislativas en torno a la politica de inmigracién
de la segunda administracion de Sebastian Piflera, se analizaron los cambios en
restrictividad de reunificacion familiar, inmigracién econdmica y control.

4. Resultados del indice IMPIC, Chile 1990-2019
Los valores obtenidos muestran las tendencias sobre politicas de inmigracién,

en términos de reunificacion familiar, inmigracién econémica, asilo y control.
También exhiben la medida agregada del nivel de restrictividad de la politica de
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inmigracion (la politica inmigratoria en la figura 2). Los datos de tres décadas pro-
porcionados por el IMPIC, sumados a la informacién adquirida por nuestra propia
investigacion, permiten obtener mediciones de restrictividad para cuatro periodos
de politica migratoria en Chile: 1990, 2000, 2010 y 2019 (ver figura 2).

Figura 2. Niveles de restrictividad para las cuatro areas de politica ptblica
y su promedio (politica inmigratoria), Chile 1990-2019

1,0 o
09 09
038 08
': 0,7 0,67 0,67 0,65 -: 0,7
= 0,58 <
T o6 55 . z
= 055 = 06
Z 05 048 T 05
S S
2 0,40 038 2 041 (39 0,40
T 04 0,34 =04 035
- -
S 03 023 0,23 0,23 0,24 o 03
0,19 0,19) 0,19
02 0.2
o H H H "
0,0 0,0
1990 2000 2010 2019 1990 2000 2010 2019
O Reunificacién familiar @ Inmigracién econémica @Asilo @ Control = Politica inmigratoria

Fuente: elaboracion propia a partir de datos recogidos por el proyecto IMPIC 1990, 2000 y 2010
(Helbling et al. 2017), combinado con nuestra medida para Chile 2019.

Como la figura 2 demuestra, hasta 2010, la restrictividad de la politica de
inmigracion chilena —observada en el grafico de barras de la derecha— descendié
gradualmente en un 14,6 %, lo que representa un cambio hacia una politica inmi-
gratoria mas liberal que restrictiva. En 2019, la restrictividad aument6 un 14,2 %,
pese a los avances obtenidos hasta 2010, lo que hizo que la politica migratoria de
1990 a 2010, de caradcter cada vez mds liberal, cambiara de direccion.

Destacamos que, en todas las décadas, la politica inmigratoria se ha incli-
nado hacia el lado liberal del IMPIC, a saber, entre o y 0,5, en una escala donde
o es completamente liberal y 1, totalmente restrictivo. No obstante, el tltimo
cambio entre el 2010 y 2019 es critico, justamente porque rompe con el patrén
anterior, el cual tiene su punto culmine con la Ley 20430, ingresada al Congreso
en 2009 durante la primera administracion de Michelle Bachelet y aprobada en
la primera administracién de Sebastian Piflera en 2010. Considerando la impor-
tancia de los derechos de migrantes, es pertinente analizar las intenciones del
Gobierno en esta década frente al aumento de la inmigraciéon en Chile como
pais de destino. En cuanto a los indicadores, la reunificacion familiar y la inmi-
gracién econdmica, cuyas politicas publicas emergen desde el proyecto de ley de
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migracion y extranjeria (figura 1), se encaminaron hacia la restrictividad en 2019
(ver apéndice 3). Solo comparando entre 2010 y 2019, el incremento es de 65,2%
para reunificacion familiar y de 73,7 % para inmigracién econémica (ver figura 3).

Figura 3. Comparacion entre las politicas de inmigracion en Chile en 2010
y las tendencias legislativas en 2019

Reunificacion

Restrictividad

2010 m=w—w— 2019

Inmigracion

Control A
econdmica

Asilo

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos recopilados del 2010 por el proyecto IMPIC
(Helbling et al. 2017) y nuestra medida para Chile del 2019. La linea gris continua refleja el estado
de la restrictividad para la medicion realizada por IMPIC en 2010. La linea segmentada refleja
la restrictividad de las tendencias de politica migratoria en relacion con los cuatro tipos de
politica publica mencionados en este articulo. El contraste entre ambas dreas permite visualizar
el movimiento de la restrictividad en una década.

Con respecto a politicas de asilo y de control, la primera presenta una clara
tendencia hacia una politica liberal mientras que la segunda se mantiene estable a
través de los treinta anos, exceptuando la década de 2010, cuando se observa una
mayor liberalizacion. Al comparar 1990 con 2019, corroboramos que la medicién
de asilo arroja un notable desplazamiento hacia la liberalizacién, debido a la Ley
20430 de refugiados. Un mayor reconocimiento de los tratados y convenciones
internacionales, asociado al cumplimiento de los derechos humanos, facilit6
ademas el acceso al refugio; ya para 2010, Chile habia adoptado la posibilidad de
apelar los rechazos de solicitudes (Helbling et al. 2017). Al participar en los pro-
gramas de reubicacion de la Agencia de la Organizacién de las Naciones Unidas
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para los Refugiados (Acnur), Chile usaba cuotas de asilo desde inicios del 2000
Yy, por ende, la restrictividad en la politica de asilo descendié en un 12,7% entre
1990 y el 2000. Finalmente, en 2019, la restrictividad refleja la misma tendencia,
y bajé un 40 % en la ultima década (ver figura 2).

Como forma alternativa de visualizar los cambios notables en los cuatro
indicadores, la figura 3 representa que la restrictividad de una década a otra aumenta
un 12% en politicas de control y desciende un 40% en asilo (con una tendencia
mas liberal). En reunificacion familiar, la cifra se incrementa en un 65% apro-
ximadamente. Asimismo, en politica de inmigracién econémica, el aumento de
restrictividad es mayor al 70%. En la figura 3 es posible observar como en 2019
las politicas de asilo avanzan hacia la liberalidad y el resto, hacia la restrictividad.

5. Discusion de los resultados

Los resultados demuestran un aumento en la restrictividad en todas las areas de
politica publica de inmigracién en Chile entre 2010 (con base en los resultados del
IMPIC) y 2019 (medido en el proyecto de ley de migraciones). Este giro se alinea
con la ola de restrictividad de la region desde la presidencia de Mauricio Macri
(2015-2019) en Argentina (Brumat, Acosta y Vera-Espinoza 2018), agravada por
la emigracién interregional, particularmente de venezolanos, y la reaparicion de la
derecha en varios gobiernos latinoamericanos. En esencia, la discusion de la res-
trictividad en Chile no solo ayuda a corroborar la tendencia de la regién, sino que
también evidencia una brecha en materia de derechos en politica inmigratoria.
A diferencia del giro en promedio hacia la liberalidad de los paises miembros
de la OCDE, la iniciativa legislativa del gobierno actual de Chile para reemplazar
la Ley de Migraciones de 1975 retrocede en cuanto a las libertades y derechos
asociados a la inmigraciéon econdmica y la reunificacion familiar. Comparando las
medidas del IMPIC en Chile con las etapas propuestas por Thayer (2019), en el
periodo de la politica por defecto (1992-2002) existen cambios minimos en lo que
respecta a las cuatro dreas de politica inmigratoria. Entre 1990 y 2000, solo la poli-
tica de asilo puede clasificar como mas liberal a partir de los datos del IMPIC. Entre
tanto, encontramos correspondencia entre la fase de la politica de ordenar la casa
(2018-presente) con una restrictividad mas fuerte, en comparacioén con las otras
décadas medidas.® Los decretos de 2018 sobre los inmigrantes de Haiti y Venezuela
y la iniciativa legislativa para reemplazar la Ley de Migraciones permiten que este

8 No comentamos la etapa de la politica del estado de animo (2002-2017) (ver Thayer 2019;
Thayer, Stang y Dilla 2020), porque los aiios de analisis difieren con las medidas que recogemos
del IMPIC, de 2000 y 2010.
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articulo corrobore un movimiento hacia la restrictividad previamente indicado por
la literatura reciente sobre gobernanza migratoria en Chile (Finn y Umpierrez de
Reguero 2020; Stang, Lara y Andrade 2020).

Al comparar las mediciones de 2010 y 2019, en este tltimo aflo la res-
trictividad aument6 alrededor del 65% con respecto a la reunificacién familiar,
un 74% en inmigracién econémica y un 12% en control, mientras disminuyé un
40 % en asilo (ver figuras 2 y 3). Si bien la politica de control es la que menos ha
variado entre 2010 y 2019, es, en cambio, la mas restrictiva en el indice: en 2019
obtuvo un 0,65 sobre 1 (ver apéndice 3). Podemos observar que el avance hacia
la liberalidad, producto de las politicas de asilo, contrarresta el avance restric-
tivo propuesto por la iniciativa de ley del Gobierno en materia de reunificacién
familiar e inmigraciéon econdémica. Dicha iniciativa puede interpretarse como
una respuesta al aumento de los residentes extranjeros en Chile. Ahora mas que
nunca, las politicas de reunificaciéon familiar son necesarias y mas solicitadas por
los inmigrantes, asi como la busqueda de oportunidades laborales que permitan
el envio de remesas (Stefoni 2011b). El alza estable entre 2009 y 2017 del niimero
de visas otorgadas cambi6 drasticamente, con un incremento del 67 % entre 2017
y 2018, y después con una disminucién del 25% en 2018-2019 (ver apéndice 1);
este tltimo, uno de los primeros efectos luego de implementar las medidas inmi-
gratorias de 2018.

Por ende, los resultados permiten corroborar que, al aumentar la restric-
tividad, la nueva normativa pretende ser una herramienta que disminuya los
flujos inmigratorios que durante los tltimos afios han llegado a Chile. Segtin
Finn y Umpierrez de Reguero (2020), disminuir los flujos de origen de Haiti y
Venezuela fue un objetivo de los decretos orientados a esos dos grupos, resolu-
ciones disefiadas e implementadas en 2018 por el mismo gobierno que propone
este proyecto de ley de migraciones actualmente. Como enfatizan Stang, Lara
y Andrade (2020, 177), las medidas llevadas a cabo con relacién a los haitianos
—en particular, su “expulsabilidad”— ocurren bajo un velo de “retérica huma-
nitaria”. Dado el aumento en la restrictividad de las politicas de reunificacion
familiar e inmigracién econdmica, cabe profundizar en los cambios que experi-
mentaron los indicadores de politicas publicas en el proyecto de ley.

Hay un incremento de restrictividad observado en cuatro de los indi-
cadores para la medicién de la politica de reunificacién familiar. Primero, esta
iniciativa legislativa no es clara con respecto a los requisitos de edad en la

9 Bjerre et al. (2016) sugieren la posibilidad de discrecionalidad al responder al cuestionario del
IMPIC, “si no hay regulaciones sobre los derechos asociados, esto no significa que no haya una
politica de inmigracion. En cambio, significa que la politica es mas restrictiva” (23).
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solicitud de permisos de residencia de conyuges de extranjeros residentes en
Chile. Segundo, no se establece un esquema acerca del costo del visado para la
reunificacion familiar, lo que concede libertad para que este flucttie entre bajo y
alto, en funcién del periodo y del pais de origen. Algo similar ocurre en el caso del
tiempo de permanencia al momento de solicitar la reunificacion familiar. La falta
de inclusién permite otras fluctuaciones ad hoc para restringir la reunificacién, por
ejemplo, al implementar politicas inmigratorias o modificar el tiempo de duracion.
Finalmente, un vacio importante corresponde a la inexistencia de una politica
que permita a conyuges optar por un visado en caso de divorcio. Las condiciones
de un nuevo visado para exconyuges pueden variar en cuanto al “tiempo previo de
residencia’, la presencia de hijos y los costos de un nuevo visado. Todo esto deja
en situacion de mayor vulnerabilidad a coényuges con intenciones de solicitar un
divorcio, debido a la posibilidad de arriesgar su residencia en Chile.

Con respecto a politicas de inmigracién econdmica, es posible encontrar
cuatro aspectos que presentan un aumento en su restrictividad o, alternativamente,
la omisién de ciertos detalles que podrian resultar en limitaciones para ciertos
grupos. Primero, la legislacion excluye definiciones relativas a las calificaciones
técnicas o educacionales requeridas para la inmigracién. Segundo, no presenta
limites de edad para la inmigraciéon econémica (por motivos laborales). Tercero,
con relacion a la necesidad de ingresos o fondos financieros para acceder a visas
temporales, la propuesta de ley solo establece que se debe acreditar la tenencia de
ingresos que permitan solventar los gastos personales y de sus dependientes, pero
no plantea cifras o lineamientos a seguir. Cuarto, los costos de solicitud de visas
de trabajo no estan especificados. Entonces, se abre la oportunidad de establecer
un costo de solicitud asociado tanto para empleadores como para inmigrantes, que
oscila de acuerdo con el pais de origen, el periodo u otros mecanismos de seleccion.

Frente al crecimiento de la inmigracion en Chile, la ambigiiedad en las
politicas previamente mencionadas da paso a rutas legales que pueden resultar en
un aumento de la restrictividad, asi como también crea la posibilidad de discre-
cionalidad al momento de aplicar la ley. Los cambios en los indicadores evaluados
son criticos en el futuro disefio, la implementacion y la adaptacién de condiciones,
politicas de control, exigencias de elegibilidad y requisitos de permanencia. En
cuanto a lo anterior, es importante considerar el incremento en la poblacién
inmigrante de origen haitiano y venezolano, asi como los decretos de 2018 ya
establecidos. En la iniciativa legislativa se sugiere, entre lineas, la relevancia de
generar una restrictividad selectiva ad hoc que podria emplearse como un blo-
queo hacia ciertos inmigrantes.

El tener mas limitaciones no necesariamente representa una menor inmi-
gracion a largo plazo, pero si un incremento en la irregularidad (ver, por ejemplo,
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Thayer 2019). Una vez en el pais de destino, como Finn (2019) desarrolla, al
requerir mas documentos o tramites mas complejos para cruzar la frontera, asi
como para obtener y mantener un estatus legal —conocidos como burocracia
pre- y post-migratoria—, se reduce la posibilidad de participacion formal en la
sociedad. Debido a que estas perspectivas corresponden a la inmigracion tam-
bién afuera de la regién, incluimos una comparacion de series temporales de las
politicas inmigratorias en Chile con varios paises en la OCDE.

a. Tendencias en restrictividad, Chile y la OCDE

Analizamos las tendencias de restrictividad de Chile con los 33 paises de la OCDE
incluidos en los datos del IMPIC, enfocandonos en dos aspectos principales.
Primero, evaluamos las diferencias y semejanzas entre el conjunto de paises de
la OCDE y Chile de 1990 a 2010. Segundo, abordamos ciertos escenarios para
Chile, a partir de 2019, con la meta de contrastarlos con sus tendencias en el
pasado y con las inclinaciones de la OCDE. El analisis comparativo comienza en
1990, por la disponibilidad de datos del IMPIC y con el fin de mantener nuestro
andlisis solo dentro de un periodo democratico. Ademas, previo a la democracia,
la situacion politica redujo notoriamente la inmigracién internacional hacia Chile
(Lara 2014; Stefoni y Stang 2017).

Figura 4. Las medidas del IMPIC: comparacién entre Chile y paises de la OCDE,
1990-2010, y las tendencias legislativas en Chile 2019
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de 1990-2010 del proyecto IMPIC
(Helbling et al. 2017) y nuestra medicion para Chile en el 2019.
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Las tendencias hacia la restrictividad en politica inmigratoria en Chile,
desde 1990 a 2010, se han mantenido por debajo de 0,5, en el umbral de libertad
(ver figura 4). Ademas, podemos notar que desde 1990 a 2010, esta caracteristica
se sostenia con una ligera inclinacién a la baja. Para el caso de la OCDE en 1990,
sus niveles se encontraban en la media entre restrictividad y libertad. Empero,
existe una clara orientacién a reducir sus niveles de restrictividad hasta 2010.
Finalmente, es posible observar que los datos son consistentes con las tendencias
a la libertad en politica inmigratoria en paises miembros de la OCDE, inclu-
yendo a Chile entre 1990 y 2010 (De Haas, Natter y Vezzoli 2015; Helbling et al.
2017). Sin embargo, y de acuerdo con nuestra propia aplicaciéon del IMPIC del
2019, Chile mantiene sus niveles de restrictividad, lo cual no se debe a la falta de
nuevas politicas publicas. Por tal razon, en la figura 5, detallamos los cambios en
las dreas de mayor interés.

Figura 5. Los resultados del IMPIC en reunificacion familiar e inmigracion econémica:
Chile en comparacion con otros paises de la OCDE
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de 1990-2010 del proyecto IMPIC (Helbling et al.
2017) y nuestra medicion para Chile en 2019 a partir del proyecto de Ley 8970-06.

Desde 1990 a 2010, Chile no reporta cambios en su politica de reunifi-
cacion familiar o de inmigracién econdmica, mientras que la OCDE si presenta
una tendencia evidente hacia la liberalizacién para ambas politicas inmigratorias
(ver figura 5). En cuanto a la politica de reunificacion familiar para los paises de
la OCDE incluidos en el IMPIC, el periodo de 1990 a 2010 comienza en un nivel
intermedio entre ser restrictivo y liberal, y luego reduce su restrictividad en un
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22,4 %. Por su parte, Chile mantiene constante, en bajos niveles, su restrictividad
en politicas de reunificacion familiar en el mismo periodo, mientras que experi-
menta un alza notable en 2019. Con este incremento, Chile se acerca al promedio
registrado por la OCDE en 2010, lo que puede indicar que el pais busca ajustar su
politica de inmigracion familiar a niveles de restrictividad intermedios presentes
en la OCDE. Para la inmigracién econdmica, la OCDE mantiene cifras de libertad
(es decir, bajo 0,5) entre 1990 y 2010, y presenta una baja de restrictividad, de un
33,3 %, en dicho periodo. Ahora bien, Chile no sigue dicha tendencia a descender,
pues mantuvo constante su politica de inmigracién econémica en bajos niveles
de restrictividad. En 2019, supera la media de la OCDE de 2010 con respecto a
la restrictividad de su politica de inmigracién econdmica, resultado que puede
equivaler a una intencion implicita de reducir los flujos migratorios laborales.
Finalmente, nuestro analisis genera perspectivas novedosas en relacion
con las tendencias de Chile en contraste con las de la OCDE, considerando
los ultimos datos del pais en 2019. Podemos resumir dichos hallazgos en los
siguientes elementos: las tendencias de liberalizacién de la OCDE en sus politicas
de reunificacién familiar e inmigraciéon econémica avanzaron considerablemente
hacia la restrictividad. Nuestros datos de 2019 también permiten visualizar reac-
ciones reactivas del Gobierno ante el aumento de la inmigracion, por lo que se
aleja de las tendencias de las ultimas décadas de la OCDE vy alcanza niveles de
restrictividad iguales o mayores a los que la OCDE reportaba en 2010.

Conclusion

Al extender el indice IMPIC al proyecto de ley de migraciones de 2019 y a la Ley
20430 de refugiados de 2010, demostramos principalmente dos aspectos de la politica
migratoria en Chile. En primer lugar, que el pais mantiene su medida de restrictivi-
dad bastante cercana a las medidas anteriores y al promedio de la OCDE. En 2019,
el promedio de las cuatro areas de politica piblica de Chile alcanzé 0,40, en una
escala donde o es “completa restrictividad” y 1 “total libertad”, segtin las pautas del
IMPIC. En segundo lugar, demostramos que hay una clara diferencia entre los
cambios de restrictividad para los cuatro tipos de politica ptblica. En el caso
de la politica de asilo, la que estd en funcionamiento refleja una muy baja res-
trictividad, de 0,24. Aunque su contenido permanece vinculado al refugio visto
desde la proteccion, hacemos hincapié en las posibles medidas administrativas
que ponen en riesgo su aplicacion a futuro.

A proposito del reciente aumento en el nimero de inmigrantes, prin-
cipalmente los provenientes de Venezuela, la evidencia indica que Chile esta
cambiando su estrategia como Estado migratorio. Desde 2018, su politica

78



Cambiando la cerradura. Intenciones legislativas del proyecto de ley de migraciones en Chile
Jorge Vasquez ¢ Victoria Finn ¢ Sebastian Umpierrez de Reguero

migratoria estd asociada a un periodo de la politica de ordenar la casa (Thayer
2019). Nuestros resultados de las politicas de reunificacién familiar, inmigracion
econdémica y control, que se verfan afectadas por el proyecto de ley de migra-
ciones, extienden las conclusiones de Finn y Umpierrez de Reguero (2020) de que
Chile disen6 politicas migratorias restrictivas, particularmente hacia los haitianos,
con respecto a la reunificacion familiar, y hacia los venezolanos, en relacién con
la inmigracién econémica.

A través de las medidas del indice, podemos aseverar que Chile se
alinea con la clasificaciéon de Estado migratorio original de Hollifield (2004),
con base en la inmigracién econémica en una democracia liberal. Sin embargo,
encontramos rasgos de otras dos variantes del Estado migratorio, definidos por
Adamson y Tsourapas (2019): neoliberal y de nacionalizaciéon. Al no priorizar
la formulacién de politicas de inmigracién fundamentadas en derechos, y por
cuanto las decisiones migratorias son dirigidas por el Ejecutivo, las motivaciones
del Gobierno chileno son mas politicas y reactivas que asentadas en derechos.
Aunque emplea un lenguaje inclusivo influenciado por los didlogos regionales
(Finn, Dona-Reveco y Feddersen 2019; “Presidente Pifiera defiende posicion”
2018), Chile puede percibirse como un ejemplo de lo que Domenech (2013)
denomina politicas de control con rostro humano.

La nueva legislacion propuesta en Chile en 2019 toma una direccién com-
pletamente opuesta a la de la Ley 20430 de refugiados. En promedio, la propuesta
de ley del Gobierno de Chile aumenté un 29 % la restrictividad del pais en 2019
(en sus tres indicadores) con respecto a 2010, lo cual se ve contrarrestado por la
disminucién de un 40% en el indicador de asilo. Esto explica por qué Chile, a
pesar de presentar una iniciativa de ley mds restrictiva, la Ley 20430 de refugiados
contrarresta este efecto, lo que resulta en una tendencia a mantener sus niveles de
restrictividad acordes con la de 2010 y con las tendencias liberales que Helbling
et al. (2017) observan en este conjunto de paises desde inicios de 1990.

Las intenciones legislativas de Chile sobre las politicas de control se
alejan de las tendencias liberales y se acercan a las de sus pares de la OCDE. No
obstante, las lleva a cabo desde una perspectiva de control no fundamentada en
derechos. Este camino contradice algunas pautas de la agenda global y el avance de
estrategias de la gobernanza migratoria (ver Domenech 2008, 2017, 2018), lo que
demuestra los limites de poder de los organismos y acuerdos internacionales al
momento de influenciar politicas nacionales.

Para ejemplificar nuestras conclusiones, el Gobierno chileno anuncié en
2018 que no procederia a firmar el Pacto Mundial para una Migracién Segura,
Ordenada y Regular. En palabras de Sebastian Pifiera, “no nos parece conve-
niente, ni para Chile ni para los chilenos, suscribir un pacto que dificulta el
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proceso de poner orden en nuestra casa, en materia de migraciones” (“Presidente
Pinera defiende posicion” 2018). El ministro de Relaciones Exteriores en esa
época reforzo la afirmacion de que el Pacto “choca con las normas de Chile para
tener una migracion segura, ordenada y regular’, y ademas sostuvo que este
puede ser usado en contra de la soberania de Chile (“Chile no va a adherir” 2018).

Con la aplicacion del indice IMPIC, apoyada por literatura académica y
cambios en el posicionamiento y en las politicas publicas anteriores de Chile,
nuestro andlisis subraya que, a pesar de los avances liberales en materia de
refugiados, el proyecto de ley de migraciones es considerado un retroceso hacia
la restrictividad. Por lo tanto, para el 2019, Chile mantiene un nivel de restric-
tividad en politicas inmigratorias similar al de décadas anteriores. También
nuestro analisis revela que el disefio de las politicas de reunificacién familiar,
la inmigracién econdmica y el control condicen en la intencién de mantener el
uso de mecanismos de seleccion. Las politicas de exclusion de los inmigrantes
“indeseables” han variado en los marcos legales sudamericanos desde hace siglos
(Acosta 2018). El proyecto chileno enviado para reformar la Ley de Migraciones
de 1975 demuestra las intenciones legislativas de fortalecer la cerradura chilena,
pero fortalecerla més para algunas personas que para otras.
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Apéndice 2. Resumen de dreas de politica publica, sus niveles e indicadores del IMPIC

Areas de politica publica del IMPIC
Regulacion
Reunificacion | Inmigracion . . Control
- - Asilo y refugio
familiar econdémica
Requisitos para | Perfiles de Existencia de Residencia
= | laresidencia; inmigrantes; proteccion ilegal; multas a
S | limite de edad | cuotas; limites de | humanitaria; las aerolineas;
E-.—g de familiares; | edad; beneficioa | nacionalidades; registro de
T cantidad de la juventud cuotas de asilo; extranjeros;
% familiares tercer pais; paises de | intercambio de
origen; acuerdos de informacion
relocalizacion internacional;
Requisitos Ingreso Lugar de postulacién Lgforr,na.aon
g financieros; mensual; fondos dlometrlca,
5 requisitos de monetarios; nivel Oc}mzientos
E alojamiento; de idioma; expirados
% nivel de idioma; | costo de
£ |costos de postulacion;
‘G | postulacion condiciones de
2 )
= igualdad laboral;
S tipos de
ocupaciones;
pruebas de
compatibilidad
con el mercado
laboral
Permiso de Validez del Validez del permiso; Asistencia a
)
= 'g residencia; permiso laboral; renovacion del inmigrantes
"_g S | permiso de renovacion del permiso; permanencia; | irregulares;
St . . . . . . .7
g residencia permiso; permiso | derecho a apelar; identificacion;
& & | auténomo transitorio o estatus una vez que programas de
5 2 permanente; termina la crisis del amnistia; acceso
- 7 . 7 .
A g pérdida de empleo | pais de origen a esguelas
o 3 publicas
g - — - — sanciones a
2 . Traba)o . Flexibilidad del L1bre.mpwm1ent9; empleadores;
S S independiente | empleo trabajo 1ndepend1enFe; matrimonio por
£ forma de los beneficios | conveniencia;
2 detenciones
<
»
Q
=
%]
1)
Pl
)
a

Fuente: elaboracion propia con base en Helbling et al. (2017).

Notas: Acerca de las cuatro subdimensiones de la regulacion: elegibilidad significa acceso, las condi-
ciones son los requisitos, la seguridad del Estado indica la duracién y la renovacion del estatus del
migrante, y los derechos asociados se refieren a los derechos proporcionados por el Estado.
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Apéndice 3. Los resultados de IMPIC, asilo y control,
Chile en comparacioén con la OCDE

Asilo Control
—+—OCDE —s—Chile ——OCDE = Chile
1,0 1,0
0,9 0,9
0,8 08
o 07 Los 0,67 0,67 0,65
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= 50
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> >
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= 04 0,36 2 04 034
° 0,31 o 0o
~ 28
0,3 0,24 0,3 ‘
0,2 0,2
0,1 0,1
0,0 0,0
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Fuentes: elaboracion propia a partir de los datos de 1990-2010 del proyecto IMPIC
(Helbling et al. 2017) y nuestra medida para Chile en el 2019.
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