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PRESENTACION

El presente informe ha sido elaborado por el Departamento de Investigacion y Estudios
Migratorios (DIEM) del Instituto Nacional de Migracion de la Republica Dominicana (INM
RD), con base en las apreciaciones del fenémeno migratorio chileno en general y del caso de
la migracion dominicana hacia Chile en particular, compartidas por distintas organizaciones
no gubernamentales con sede en Chile, asi como clinicas juridicas adscritas a universidades
chilenas y agrupaciones de personas dominicanas residentes en el referido pais. Con todo, el
documento se circunscribe a estas informaciones y analiza las politicas aplicadas por los
gobiernos chilenos referente a las migraciones desde una perspectiva de género y un enfoque

basado en derechos humanos.

En primer lugar, la investigacion contextualizara el escenario histérico, politico y social en
el que se produce la migracion dominicana hacia Chile en el periodo temporal seleccionado
para este estudio (2005-2018) con base en las informaciones cuantitativas disponibles en las
bases de datos migratorias chilenas (Boletin Estadistico del Departamento de Extranjeria y
Migracion del Ministerio del Interior y el Censo de Poblacion 2017). En segundo lugar,
describe los instrumentos de politicas publicas vigentes con incidencia en los temas
migratorios relacionados con el ordenamiento juridico chileno. En tercer lugar, se contrastan
los andlisis que han realizado los defensores de los derechos humanos y el propio colectivo
dominicano en Chile sobre el impacto de las politicas previamente descritas en la poblacién

originaria de Republica Dominicana.
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INTRODUCCION

La gobernanza integral de las migraciones intrarregionales constituye para Chile uno de sus
principales desafios politicos al final de la segunda década del siglo XXI. Esto se debe a que no ha
sido posible la toma de una decisién consensuada en la cual converjan los distintos planteamientos y
posturas politico-ideoldgicas al observarse en cada gobierno de turno una variacion de las
macropoliticas migratorias. Durante los Gltimos 5 afios, 3 proyectos de ley han sido sometidos al
conocimiento del Congreso Nacional, dos de estos no han prosperado. Se anuncia un tercer
instrumento legislativo, sometido por el presidente Sebastian Pifiera (2018-2022), el cual incluye
aspectos del anterior proyecto de ley migratoria presentado por la presidenta Michelle Bachelet
(2014-2018). Este ultimo instrumento propuesto por el actual gobierno se ha hecho acompafiar de una

serie de medidas ejecutivas adoptadas a través de “instructivos presidenciales”.

En efecto, a partir del segundo trimestre de 2018 el Poder Ejecutivo chileno, dirigido por el partido
Renovacion Nacional!, ha ejecutado y propuesto al Poder Legislativo cambios en su politica
migratoria, en aplicacion de sus potestades constitucionales que legitiman la intervencion del Poder
Publico en laregulacién de la permanencia de las personas extranjeras en territorio chileno y el control
de entrada y salida de no nacionales limitado por el ejercicio de los derechos humanos (Constitucion
de la Republica de Chile, arts. 5, 7 y 10).

Los cambios recientes que involucran un proceso de regularizaciéon extraordinaria de personas en
condicion administrativa irregular llaman la atencion porque evidencian la puesta en marcha de
nuevas medidas migratorias, similares a las de otros contextos latinoamericanos, como es el caso
mexicano y dominicano, en virtud del incremento de la poblacion no nacional carente de

documentacion emitida en Chile. Aqui se presenta la pregunta que motiva la presente investigacion:

L El partido Renovacién Nacional comprende en sus principios programaticos abogar por la preservacién de la
tradicion y la unidad nacional, la condicién subsidiaria del papel del Estado en todas aquellas dreas donde la
actividad privada se puede desarrollar y la diferencia irrestricta de los derechos, asi como sus deberes. Cfr.
Texto Refundido Estatutos de Renovacién Nacional 2016. Disponible
en: https://www.bcn.cl/obtienearchivo?id=documentos/10221.1/70362/1/TEXTO-REFUNDIDO-ESTATUTOS-

RN-2016.pdf



https://www.bcn.cl/obtienearchivo?id=documentos/10221.1/70362/1/TEXTO-REFUNDIDO-ESTATUTOS-RN-2016.pdf
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¢Qué posibles causas provocan la irregularidad administrativa en Chile, en particular de los

emigrantes dominicanos?

Hasta el mes de junio de 2018 un total de 6,429 dominicanos se habian acogido al citado Plan
Nacional de Regularizacion, presentado por el Gobierno Chileno en abril del mismo afio con la
finalidad de permitir que las personas que cumplan ciertos requisitos, como la ausencia de
antecedentes penales, puedan regularizar su estatus administrativo (Ministerio del Interior, 2018). Sin
embargo, instituciones de la sociedad civil esperaban un mayor nimero de dominicanos registrados
en la primera etapa del Plan, ya que la poblacion en situacion administrativa irregular de acuerdo con
las aproximaciones estadisticas de la ONG Amnistia Internacional asciende a un total de 9,270

personas. (Isis Carrera, 2018)

Desde el afio 2012, con la aplicacién unilateral del requisito de visado a las personas de nacionalidad
dominicana, se ha registrado un incremento en la poblacion dominicana en situacion de irregularidad
administrativa.  Asimismo, el incremento de la poblacion migrante en Chile ha generado
preocupacion y demandas de regulacion por parte de determinados sectores civiles y de los distintos

gobiernos chilenos.

Con respecto al Plan de Regularizacion de Extranjeros, sectores civiles han manifestado su interés en
gue el procedimiento sea abordado por las autoridades administrativas con respeto a los derechos
humanos de las personas migrantes. En este sentido, se destacan iniciativas dirigidas a los grupos no
nacionales residentes en Chile para quienes el uso del espafiol representa una barrera idiomatica. Por
ejemplo, la facilitacién en creole de los procedimientos administrativos para la solicitud de visa
temporaria y de turismo, asi como para la elevacion de recursos administrativos en caso de denegacién

de visas.

En este escenario la perspectiva de las mujeres dominicanas emigrantes en situacién irregular
manifiesta una experiencia diferenciada. Las mujeres dominicanas obtuvieron entre 2005 y 2018 méas
del 60% de las permanencias definitivas otorgadas al total de personas de esta nacionalidad en Chile.
Por ello, en el presente estudio se presentan testimonios de mujeres dominicanas que han emigrado a
Chile a través de lo que se conoce en la legislacién chilena como “ingreso clandestino”, las cuales
exponen sus particularidades al momento de acceder a servicios de salud, educacion, vivienda y
prevencion de la violencia de género al ser mujeres inmigrantes irregulares o incluso madres de nifios

nacidos en dicho pais.
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PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

En el siglo XXI la Gobernanza Migratoria es uno de los principales temas de agenda de politicas
publicas. Por ejemplo, en el caso de la Republica Dominicana un conjunto de medidas administrativas
y judiciales evidencian el marcado interés del sector publico por ofrecer acercamientos normativos
frente a las migraciones distintas a las tradicionales?. En el caso chileno, el Decreto-ley 1094, rige
desde 1975 los aspectos relativos al control de flujos migratorios hacia Chile y la permanencia de las
personas extranjeras en territorio chileno. Las disposiciones de este “Decreto ley” han recibido
maltiples criticas por la sociedad civil, el Gobierno y los partidos politicos de oposicion,
percibiéndose una cierta homogeneidad en la identificacion de la necesidad de cambiar los principios

y la mirada que da este instrumento a las migraciones.

La actualizacion de los instrumentos de gobernanza migratoria en Chile genera debate en los sectores
politicos, donde cada uno ha identificado aspectos de relevancia®. Tanto el presidente Sebastian
Pifiera (Partido de Renovacion Nacional) como Michelle Bachelet (Partido Socialista de Chile) en
sus ultimos gobiernos de 2014 y 2017, respectivamente, sometieron al Congreso distintos proyectos
de Ley con el propdsito de actualizar el marco normativo. Sin embargo, ambos esfuerzos resultaron
infructuosos, al permanecer vigente hasta el momento el Decreto-ley 1094 de 1975. Esta
imposibilidad denota una posible falta de acuerdos sociales con relacion a la gobernanza migratoria,
puesto que ha sido a través de instructivos presidenciales que cada gobierno ha podido marcar las
pautas de politica pablica para el tratamiento de los flujos internacionales de personas que escogen a

Chile como destino de su proyecto migratorio.

2 Un punto de inflexion fue marcado por la Sentencia 168-13 del Tribunal Constitucional. Anteriormente desde
el sector judicial se establecieron criterios interpretativos para la gobernanza de las migraciones. En adicién a
estas disposiciones, la Junta Central Electoral, el Ministerio de Educacién, el Servicio Nacional de Salud, el
Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio de Interior y Policia también han emitido instrumentos de
politicas publicas orientadas a resolver problemas sociales que afectan a las personas migrantes y el Estado
de Derecho.

3 La seguridad nacional es el enfoque que prima en el actual marco normativo promulgado en el contexto de
una dictadura militar. Si bien los gobiernos socialistas han realizado esfuerzos por incorporar elementos de
derechos humanos de las personas migrantes en las politicas publicas sectoriales, como evidencia el Plan
Nacional de Derechos Humanos, todavia existen elementos que de conformidad con lo expresado por
organizaciones no gubernamentales consultadas pueden perjudicar la gestion de las migraciones basadas en
derechos humanos.
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Como linea de fondo puede identificarse un problema comuln a escala universal. La incapacidad
internacional de arribar a acuerdos en materia migratoria fue puesta de manifiesto en las
negociaciones del Pacto Mundial impulsado por la Organizacion Internacional para las Migraciones
(OIM), el cual finalmente fue lanzado sin el apoyo necesario de Estados Unidos de América.* Esta
tendencia global se materializa en escenarios locales a través de la denominada “crisis migratoria”,
segln refieren determinadas literaturas. Se trata de contextos en los cuales las capacidades estatales
para gestionar las migraciones —respetando los derechos humanos y las particularidades en funcion
del género— son superadas por la poblacién que demanda su atencién y por los servicios migratorios,
como es el caso de las solicitudes de visados y residencias en Chile y las solicitudes de refugio en la

costa mediterranea europea.

En efecto, las estadisticas de entradas y salidas internacionales, de solicitudes de visados, de
residencias temporales y definitivas y cambios de nacionalidad a nivel global (ONU-Departamento
de Asuntos Econémicos y Sociales, 2017) han evidenciado un incremento en el transito internacional
de personas que eligen un pais distinto al de su nacimiento a los fines de emprender planes y proyectos
vitales de distinta naturaleza. Sin embargo, la movilidad en la cual se producen estos cambios en las
migraciones internacionales no va de la mano con estrategias cohesionadas a nivel mundial. Muchas
personas se encuentran hoy en dia en un estado de irregularidad administrativa. Esta circunstancia
representa un riesgo para el ejercicio de sus derechos humanos y para la igualdad de género. La

migracion dominicana hacia Chile no es la excepcidn de esta tendencia observable.

4 De acuerdo con la nota de prensa del 17 de julio de 2018 emitida por la Organizacién de las Naciones Unidas
“En las negociaciones, que arrancaron el pasado febrero tras una extensa fase de consultas, han participado
todos los Estados miembros de la ONU, excepto Estados Unidos. Washington anuncié su salida el pasado
diciembre al considerar que el pacto es"incoherente" con sus politicas migratorias.” Disponible en:
https://news.un.org/es/story/2018/07/1437842 ultima consulta del 03 agosto de 2018.
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Gréfico 1 Numero de inmigrantes internacionales por region de destino (millones)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de las Naciones Unidas — Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales (2017).

Los distintos Gobiernos chilenos han puesto énfasis en aspectos especificos de la gobernanza
migratoria como la integracion social en el caso de la presidenta Bachelet o el control de flujos en el
caso del presidente Pifiera. El actual presidente se ha destacado por una tendencia a controlar la
entrada de dominicanos hacia Chile por medio de la imposicion unilateral del requisito de visado en
2012. Sin embargo, las estadisticas que se presentaran en adelante ponen de manifiesto que, a seis
afios de impuesto tal requisito, este no ha constituido Gbice para que sigan ingresando personas
dominicanas a Chile; por el contrario, esta emigracion ha aumentado y lo ha hecho incrementando la
irregularidad. El problema que se plantea es si las politicas publicas en materia migratoria aplicadas

en Chile inciden en el ejercicio de los derechos humanos de las personas migrantes dominicanas.

El didlogo y las experiencias comparadas enriquecen los debates y potencializan la dindmica de la
gobernanza migratoria. La gestion eficiente en este &mbito, en sociedades cada vez mas integradas y
globales, requiere de la colaboracién constante de los distintos estados cuyos nacionales emprenden
trayectorias migratorias y se comunican entre si generando oportunidades, riquezas, pero también
retos y dificultades en lo que respecta a la universalidad en el ejercicio de los derechos humanos y a
una gestion internacional de la gobernanza migratoria desde una perspectiva gubernamental basada

en el respeto a los principios universalmente reconocidos de la dignidad humana.
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Esta investigacion se basa en la obtencién de informacién que permita entender las demandas,
necesidades y procesos que han suscitado mayor interés por parte de nacionales dominicanos en el
establecimiento de sus proyectos migratorios en Chile. Tomando como puntos principales las
estrategias de regulacion migratoria implementadas en ambas jurisdicciones y las oportunidades de
mejora que han podido identificar los propios actores de estos procesos tanto en el sector
gubernamental como por parte de los protagonistas de estas trayectorias, las personas migrantes y las
organizaciones nacionales e internacionales que promueven el respeto de los derechos humanos de

estos grupos.

El proyecto de investigacion indagara el periodo comprendido entre 2005-2018, recabando datos de
las jurisdicciones involucradas en la migracion dominicana hacia Chile. Se observaran las trayectorias

personales y los cambios institucionales realizados en dicho periodo.

Objetivos

General

Analizar las politicas pablicas implementadas en Chile para la gobernanza de los procesos migratorios

y su relacién con los inmigrantes de origen dominicano.

Especificos

1. Describir los instrumentos de politicas publicas implementados en Chile para la gobernanza

de las migraciones internacionales.

2. Enumerar la trayectoria migratoria de los emigrantes dominicanos hacia Chile.

3. ldentificar los efectos en la poblacion de nacionalidad dominicana radicada en Chile de las

principales politicas publicas migratorias vigentes en ese pais.
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Preguntas de investigacion

La investigacidn se articula alrededor de las respuestas a seis preguntas principales vinculadas a los

objetivos, a saber:

1. ¢Cuéles politicas publicas ha implementado Chile para la gestion de las migraciones
internacionales?

2. ¢Cudles instituciones se involucran en la gobernanza migratoria en Chile?

3. ¢Cbémo inciden las politicas publicas en materia migratoria en la poblacién de origen
dominicano?

4. ¢Cudles son las causas que hicieron posible el inicio de un plan de regularizacion en el tercer
trimestre del afio 2018?

5. ¢Qué representa el estatus migratorio en Chile para el acceso a servicios basicos (salud,
educacion, vivienda, prestaciones sociales) y como esto se vincula con la poblacién de

nacionalidad dominicana?

Justificacion

Tradicionalmente la Republica Dominicana ha sido un pais de emigrantes. En las Gltimas décadas se
ha verificado una diversificacion de los destinos escogidos, entre los que se encuentra Chile. La
existencia de canales de informacion mas fluidos y las experiencias positivas de algunos dominicanos
gue han establecido sus planes en este pais ha generado expectativas en los sectores nacionales que
aspiran a emigrar. Estos hechos justifican la indagacion sobre las posibles causas que impelen a las
personas dominicanas a emigrar hacia esta region y la observacion del impacto de las politicas
publicas chilenas y dominicanas en la trayectoria de estos migrantes, orientdndonos a la elaboracién
de propuesta o redefinicion de los instrumentos vigentes en aras de garantizar una gobernanza
migratoria basada en derechos humanos, y, por consiguiente, que favorezca el fortalecimiento de

sociedades cada vez mas democraticas.

En Chile se empieza a incrementar la presencia de dominicanos desde la década de 2010. En ese
sentido, al ser una linea de accion del Estado Dominicano “promover y proteger los derechos de la

poblacion dominicana en el exterior y propiciar la conservacion de su identidad nacional”, a tenor de
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lo establecido por la Ley que establece la Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 nimero 1-12, es
propicio estrechar los vinculos del pais con sus didsporas para conocer sus necesidades y los motivos

que los impulsan a abocarse hacia la experiencia migratoria® a través de investigaciones, estudios y
analisis.

El presente estudio constituye un primer acercamiento al fenémeno de la emigracién dominicana
hacia Chile. Genera informacién contrastada que servira de insumo para otras investigaciones mas

profundas y el disefio de politicas alineadas con los objetivos del Estado dominicano en su relacion
con las diasporas.

5 Cfr. Ley 1-12 Estrategia Nacional de Desarrollo 2030, Objetivo 2.3.8. Disponible en:
http://economia.gob.do/mepyd/wp-content/uploads/archivos/end/marco-legal/ley-estrategia-nacional-de-
desarrollo.pdf (ultima consulta de fecha 28 de junio de 2018 a las 10:40 a. m.)
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METODOLOGIA

El presente es un estudio descriptivo en el cual se muestran y detallan las politicas publicas
migratorias vigentes en Chile, y las criticas sobre estas, realizadas por las organizaciones de la
sociedad civil organizada y las personas migrantes. La metodologia empleada es de naturaleza
cualitativa y las técnicas utilizadas son: a) entrevistas a profundidad aplicadas a expertos, a actores
civiles y gubernamentales, y b) la revision bibliogréfica de fuentes documentales y estadisticas. En

total, se efectuaron 6 entrevistas a profundidad a 4 actores clave.

El estudio propuesto comprendera un analisis de dos etapas de la Gobernanza Migratoria en Chile.
En la primera, se estudiara el periodo 2005-2012, y, en la segunda, el primer semestre de 2012 hasta
2018. Se propone esta division debido a dos procesos administrativos significativos para la migracion
dominicana hacia Chile. Por un lado, el establecimiento de la exigencia de visado para las personas
nacionales de Republica Dominicana, y por el otro, el periodo comprendido desde la imposicion del

referido requisito de visado hasta el inicio del plan de regularizacion.

La investigacion estructura las politicas migratorias en funcién de las dos etapas en las que se divide
la Gobernanza Migratoria: a) en el periodo 2005-2012 se abordara el Decreto-ley 1094 de 1975 que
establece el marco normativo para el control de entrada de migrantes y la permanencia de estos en
Chile y el acto administrativo mediante el cual se impone el visado a las personas dominicanas para
ingresar a Chile en calidad de turistas, y b) entre 2012 y 2018 se analizaran los efectos en la
emigracion dominicana del visado exigido por Chile y las politicas relevantes, como es el caso del
Plan Nacional de Derechos Humanos, el Instructivo Presidencial 006 de 2015, que establece
Lineamientos e instrucciones sobre la Politica Nacional Migratoria, y, finalmente, el Plan Nacional

de Regularizacion.
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I. LA EMIGRACION DOMINICANA HACIA CHILE EN EL
PERIODO 2005-2012

En este primer capitulo se presenta el contexto del inicio de las migraciones de dominicanos a Chile
en funcién de la primera delimitacién temporal del estudio. Se incluyen series temporales de la

misma. Se explicara su distribucion en Chile y sus caracteristicas sociodemogréficas.

1.1 Diversificacidon de los destinos migratorios elegidos por los emigrantes
dominicanos

Conforme recoge el Perfil Migratorio de la Republica Dominicana (OIM-INM RD, 2018), desde el
afio 2000 el pais ha evidenciado un incremento de su tendencia constante en materia migratoria
caracterizada por la expulsién progresiva de emigrantes en distintas modalidades ®, con una
proporcion de esta poblacion que opta por un trayecto en situacion de regularidad administrativa,
como es el caso de los viajeros que portan pasaporte valido y los requeridos visados en caso de que
sea condicion del pais de destino’ (OIM, 2006). Sin embargo, Republica Dominicana también expulsa
migrantes en situacion de irregularidad®, es decir, aquellos que carecen de la documentacion valida
requerida para realizar su viaje o0 que extienden su permanencia en el Estado receptor sin la debida
documentacion® (OIM, 2006).

6 De acuerdo con el Perfil Migratorio de Republica Dominicana “Entre los afios 2000 y 2015, el estimado de
personas dominicanas que emigré hacia otros paises aumentd en casi un 50% al pasar de 880,284 a 1,304,493
personas” (OIM-INM RD, 2017)

7 Ver Glosario sobre Migracién, elaborado por la Organizacién Internacional para las Migraciones en 2006,
segun el cual la migracién regular comprende “la migracion que se produce a través de canales regulares y
legales.”

8 Conforme recoge el Perfil Migratorio de la Reptiblica Dominicana “Aunque personas dominicanas contindan
obteniendo visados de turismo para ingresar a distintos paises con la intencidon de radicarse de forma
permanente en estos, muchas otras intentan salir del pais por via aérea con documentos falsos o dudosos”.
(OIM-INM RD, 2017)

% Se puede encontrar una apreciacion desde los organismos internacionales con distintas perspectivas. En tal
sentido, la Organizacion Internacional para las Migraciones define el término “migrante irregular” desde las
circunstancias de aquellas personas que “se desplazan al margen de las normas de los Estados de envio, de
transito o receptor”. No hay una definicién universalmente aceptada y suficientemente clara de migracién
irregular. Desde el punto de vista de los paises de destino significa que es ilegal el ingreso, la estadia o el
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Si bien lo anterior ha permanecido constante, los destinos de preferencia elegidos por las personas
dominicanas se han diversificado en los dltimos 10 afios (OIM-INM RD, 2017). Tradicionalmente,
han elegido como destino de sus proyectos migratorios paises como Estados Unidos de América,
Puerto Rico y Espafia. Dicha preferencia paulatinamente ha sufrido variaciones, percibiéndose, en
adicion a los histéricos flujos intracaribefios y regionales®®, un desplazamiento hacia América del Sur.
Dentro de estos destinos, Chile destaca desde el segundo decenio del siglo XXI.

1.2 Caracterizacion de la emigracion dominicana a Chile: EI 2010 como
punto de inflexion

Chile es un pais suramericano que cuenta con una poblacién de 17 millones de habitantes (Instituto
Nacional de Estadisticas, 2018). De acuerdo con las informaciones provistas por el Banco Mundial,
posee una de las economias “de mas rapido crecimiento en Latinoamérica, en las Gltimas décadas™.!
Estas razones de contexto econémico, junto a la percepcion de existencia de oportunidades para
mejorar las condiciones de vida de los migrantes, la existencia de redes de inmigrantes dominicanos,
los aspectos culturales comunes, como la lengua Y la flexibilizacion de algunos renglones del marco
normativo han sido indicados por algunos actores como factores que hacen atractiva la migracion
hacia Chile'?. Asi fue expresado por una dominicana consultada por el DIEM cuya experiencia se
describe en los Cuadros 1y 11 del presente documento.

trabajo, es decir, que el migrante no tiene la autorizacién necesaria ni los documentos requeridos por las
autoridades de inmigracion para ingresar, residir o trabajar en un determinado pais. Desde el punto de vista
de los paises de envio la irregularidad se observa en los casos en que la persona atraviesa una frontera
internacional sin documentos de viaje o pasaporte védlido o no cumple con los requisitos administrativos
exigidos para salir del pais. Hay, sin embargo, una tendencia a restringir cada vez mas el uso del término de
migracién ilegal a los casos de trafico de migrantes y trata de personas.”

10 De conformidad con lo expresado por el Perfil Migratorio de la Republica Dominicana “En esta regidn
predomina la migracién intracaribefia, la cual se manifiesta, con excepcién de Puerto Rico, en una cantidad
relativamente baja de personas migrantes dominicanas, quienes se dirigen a una amplia gama de destinos
insulares, en particular hacia territorios de ultramar holandeses, Haiti y las Islas Virgenes estadounidenses. En
América Latina, Venezuela ha sido un destino histérico de preferencia de las personas dominicanas.”

HCfr. Informe Pais del Banco Mundial. Disponible en:
http://www.bancomundial.org/es/country/chile/overview

12 yver entrevista a Héctor Amparo Heredia, relacionista publico de la Sociedad Dominicana en Chile
(SODOENCHI).
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El crecimiento en los flujos migratorios a este pais, y las medidas adoptadas por el Gobierno chileno
para enfrentar dichas llegadas de paises como Republica Dominicana, Haiti, Venezuela, Peru,
Colombia, y Bolivia, muestran la necesidad de estudiar la gobernanza de las migraciones en Chile.

Las primeras estadisticas oficiales disponibles sobre los resultados del Plan Nacional de
Regularizacion sefialan que al menos 6,429 personas dominicanas se acogieron a la propuesta del
gobierno que encabeza el presidente Sebastian Pifiera, con la finalidad de regularizar su estado

migratorio (Departamento de Extranjeria y Migracion, 2018).

En cuanto a la poblacion dominicana residente en Chile en 2018, se evidencia una alta tendencia a la
irregularidad caracterizada por una trayectoria que involucra el paso fronterizo por distintos paises
suramericanos. Esta trayectoria irregular expone a las personas dominicanas a circunstancias que
ponen en peligro su integridad fisica, psiquica y moral. Con el propdsito de llegar a Chile, deben
atravesar desiertos, lagos, fronteras y realizar pagos extraordinarios, muchas veces superiores a los

costos de emision de visados.
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Cuadro 1 Testimonio de mujer dominicana traficada hacia Chile

EL TRANSITO IRREGULAR DE PERSONAS DOMINICANAS HACIA CHILE (1)

Es una joven dominicana que llegé a Chile con 21 afios. Lleva 4 afios viviendo alli.
Convive con un hombre chileno con quien tienen un hijo. Dejo6 dos hijos en Santo
Domingo. Narra que en su experiencia decide ir a Chile atraida por informaciones que
recibi6 de su primo. Los cuadros | y 1l resumen su trayecto migratorio en dos etapas
Santo Domingo-Lima (ciudad desde donde opera la red de trafico) y Lima-Santiago.

Trayectoria Santo Domingo — Lima

Llegué aqui por un primo mio que me comenté como
tenia que hacer para llegar a Chile y él me dio el contacto
de una persona peruana. Ella me dijo que tenia que hacer

escala en Colombia, y posteriormente de Colombia a

Ecuador en autobus. Cuando llegué a Ecuador pasé por
control migratorio. Al llegar a Ecuador me esperaban unas
personas peruanas quienes me dijeron como iban a ser las
cosas. Me informaron que debia pasar a Per( caminando,

porque la frontera entre Ecuador y Perl se pasa
caminando, asi como una calle normal. Luego de eso me
subi a una moto y me llevaron a una casa donde duré al
menos cinco dias.

Yo lloraba, estaba mal porque me queria devolver nunca
pensaba que iba a pasar todo eso. Entonces, luego llegaron
dos chicas dominicanas, me hice muy amiga de ellas, nos

llevabamos bien. Después de ahi nos subimos en un
autobus dirigido a Lima. Nos dijeron que la Policia podria
entrar y requerir el pasaporte pero que debiamos entrarle
50 0 100 dolares, entonces hicimos eso y nos dejaron
pasar.

Existe consistencia entre los testimonios de las personas dominicanas traficadas a Chile y los
abogados consultados por el DIEM en el desarrollo de la presente investigaciéon. En este sentido,

Victor Hugo Lagos, coordinador juridico del Servicio Jesuita a Migrantes Chile nos manifestd que:

“El tema del trafico es algo que nosotros veniamos viendo en los relatos de personas dominicanas
en nuestra atencion diaria. Nosotros hemos venido identificando relatos mas o menos comunes,
es decir, nombre de personas que se iban repitiendo, en algunos relatos de personas que no se

conocian. Este patron comudn da cuenta de un contacto de una persona que vendrian a ser los
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cabecillas de esta red que son de nacionalidad peruana. A las personas dominicanas las recogen
en Ecuador porque durante el gobierno del presidente Correa hubo una politica de fronteras

abiertas”, y permiten la entrada y salida sin exigencia de registros migratorios.

Los testimonios consultados coinciden en indicar esta trayectoria irregular como un producto de la
visa. Desde ese enfoque el visado es visto como una barrera administrativa establecida con la finalidad
de controlar la entrada regular de personas dominicanas a Chile. Sin embargo, las tendencias
contrastables indican que se incremento la presencia de personas dominicanas que ingresaban a Chile

por medio de pasos fronterizos no habilitados desde el afio 2012.

Las solicitudes de visado por parte de personas dominicanas hacia Chile se mantuvieron estables en
el periodo comprendido entre los afios 2005- 2010. Como reconoce el propio Departamento de
Extranjeria y Migracién (DEM) del Ministerio del Interior y Seguridad Publica en un informe del afio
2016 preparado junto con la OIM, la poblacién dominicana en Chile tradicionalmente ha sido
reducida sumando menos de 2,000 residentes hasta el afio 2010. (DEM-Ministerio del Interior y
Seguridad Publica 2016)

Gréfico 2 Visas otorgadas a personas dominicanas 2005-2018
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Fuente: Elaboracion propia con datos provistos por el Departamento de Extranjeria y Migracidn del Ministerio del
Interior y Seguridad Publica de la Republica de Chile. 2018.

Como muestra el grafico 2 a partir del afio 2010 se registra un incremento de las solicitudes de visado
de 1,064 en 2010 a 1,837 en 2011, dispardndose en 2012 a 4,390 visados otorgados. No todas las
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visas otorgadas han dado lugar a la obtencién de un permiso de residencia de las personas que han
cumplido con el requisito de permanencia de dos afios con visa sujeto a contrato. En efecto, como se
muestra en el grafico 3, si bien entre 2010 y 2012 se entregaron 6,333 visas sujetas a contrato, en los

dos afios posteriores a cada una de esas fechas solo fueron emitidas 1,793 permanencias definitivas.

Gréfico 3 Permanencias definitivas otorgadas a personas dominicanas

PERMANENCIAS DEFINITIVAS OTORGADAS A
PERSONAS DOMINICANAS.
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Fuente: Departamento de Extranjeria y Migracion del Ministerio del Interior y Seguridad Publica de la
Republica de Chile. 2018.

En nimeros totales, entre los afios 2005 y 2018 han sido otorgadas 6,819 permanencias definitivas a
personas dominicanas en Chile, correspondiendo a las personas de sexo femenino el mayor porcentaje
de estos registros. En el periodo 2005-2016 las mujeres representaron un 69% de las permanencias
definitivas otorgadas. En el afio 2017 la tendencia se mantuvo representando las mujeres el 59% y en
el primer trimestre del afio 2018 han representado el 57%.

En cuanto a la distribucion geografica de las personas dominicanas en Chile se percibe una mayor
concentracién en la region metropolitana donde se acumula el 75% de las residencias permanentes
otorgadas a las personas dominicanas en Chile. Seguida por Magallanes donde se agrupa el 5%,
Valparaiso, Coquimbo y Antofagasta con un 4%.
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Grafico 4 Distribucidn regional de la migracion dominicana en Chile 2005-2016
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Esta tendencia a la concentracion de personas dominicanas en la regién metropolitana se incrementa
en 2017 representando el 81% de las permanencias definitivas emitidas ese afio de acuerdo con la
base de datos del Departamento de Extranjeria y Migracion del Ministerio del Interior y Seguridad
Publica. En el primer trimestre de 2018 la regién metropolitana de Santiago aglutin6 el 82% de las

permanencias definitivas otorgadas a personas dominicanas.
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Il. GOBERNANZA Y POLITICAS PUBLICAS
MIGRATORIAS EN CHILE 2012-2018

La gobernanza migratoria®® en Chile recibe en la actualidad distintas criticas por parte de la sociedad
civil organizada y también de los partidos politicos e incluso del propio gobierno. Parece existir un
consenso en todos los actores sobre la desactualizacién del marco juridico-normativo y la ausencia
de instituciones con competencias suficientes para asegurar una gobernanza de los fenémenos
migratorios adecuada a las necesidades actuales del pais suramericano. Conforme relatan las distintas
organizaciones consultadas, el Departamento de Extranjeria y Migracién de Chile, dependencia del
Ministerio del Interior y Seguridad Publica, carece de los instrumentos econémicos y de recursos
humanos suficientes para enfrentar las transformaciones sufridas en los flujos migratorios que recibe

Chile en la actualidad.

2.1 Contexto histdrico
La poblacion chilena esta compuesta hoy, en adicién a su componente mestizo** (Lizcano Fernandez,
2005), por descendientes de migrantes que arribaron a partir de la tercera década del siglo XX, en el

siglo XIXy en épocas anteriores, ademas de los flujos histéricos entre comunidades de los nombrados

13 | presente estudio acoge la definicidn amplia de gobernanza migratoria contemplado por el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en virtud del cual “La mencién del concepto
de gobernanza en relacién con la migracién y los derechos humanos es importante por una serie de razones.
El término gobernanza reconoce implicitamente que la migracion es un fendmeno que implica a un amplio
abanico de actores y no Unicamente a Gobiernos o Estados. En materia de migracion, se deberia adoptar un
enfoque que hiciera participe a la ‘totalidad del gobierno’ o a un ‘gobierno unido’, porque la mejor manera de
abarcar todas las cuestiones relacionadas con la migracién es implicar a todos los ministerios competentes,
incluidos los ministerios de Interior o Asuntos Internos, Asuntos Exteriores, Empleo o Trabajo, Educacién y
Salud, de todos los paises (de origen, transito y destino). Otros actores interesados en la gobernanza de la
migracién son los Parlamentos y los parlamentarios, quienes dependiendo del pais de que se trate pueden
estar estrechamente implicados o no en la formulacién de politicas en este ambito, asi como las instituciones
nacionales de derechos humanos, las autoridades locales, las organizaciones y procesos regionales, y los
organismos internacionales.” (OACNUDH, 2015)

14 Al respecto el estudio Composicién Etnica de las Tres Areas Culturales de América en el Siglo XX! publicado
por la Revista de Ciencias Sociales de la Universidad Autonoma del Estado de México establecia que “En Chile
la poblacién mestiza alcanza porcentajes notables en todos los recuentos consultados, pero también en todos
ellos el criterio para establecer dichas proporciones es bioldgico. En realidad, estos mestizos son
culturalmente mas criollos que mestizos.”
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pueblos originarios de América del Sur (Chiarello, 2013)*. Los entrevistados han manifestado que,
con respecto a las ultimas décadas del siglo XX, Chile no ha sido un pais receptor de migraciones.
En particular, no lo ha sido, en perspectiva historica, de flujos provenientes del Caribe, aunque si de
otras regiones americanas y europeas. La coordinadora de Refugiados y Migrantes de Amnistia
Internacional, Daniela Barria expres6 en una entrevista al DIEM:

[...] para Chile el tema migratorio es nuevo. Nosotros ni siquiera tenemos un Instituto de
Migraciones como ustedes o un Servicio Nacional de Migracién como Argentina o ya ni
siquiera un Ministerio de Migracion como otros paises mas desarrollados; nosotros apenas
tenemos un Departamento dentro de una Subsecretaria que a su vez forma parte del Ministerio

del Interior y Seguridad Publica”.

En referencia a la inmigracion europea recibida por Chile en el siglo XX, el historiador de la
Universidad de Playa Ancha en Valparaiso ha dicho: “la trascendencia en términos cualitativos de la
inmigracion extranjera es algo que nadie puede discutir; mas la afirmacion de que los europeos en
Chile ‘no se cuentan, se pesan’ constituye una exageracion” (Harris Bucher, ¢?)*. La colectividad
migrante referenciada histéricamente como la mas numerosa por los investigadores en Chile es la
espafola, no solo por su caracter de conquistadores y colonos, sino también como exiliados de la
Guerra Civil espafiola (Canno y Soffia, 2009). Por su parte, los inmigrantes latinoamericanos,
principalmente bolivianos, peruanos y argentinos, a fines del siglo X1X llegaron a constituir el 67%

del total de extranjeros residentes en Chile. (Canno y Soffia, 2009)
De acuerdo con lo relatado por Chiarello, citando distintas fuentes documentales,

[...] entre fines de siglo XI1X y mediados de siglo XX el pais patrocind y recibié contingentes
de europeos (especialmente alemanes, britanicos, italianos, holandeses, croatas, suizos,
franceses y espafioles) y fue paralelamente destino de inmigrantes de origen palestino, sirio
y libanés (Cano, Soffia y Martinez, 2009; Courtis, 2010). En las ultimas décadas, la

15 Ver informe “Las politicas publicas sobre migraciones y la sociedad civil” realizado por Scalabrini
International Migration Network en 2013: “ [...] en Chile los procesos migratorios han acompafiado las
distintas etapas de su historia como nacidn. La realidad actual presenta un flujo importante y creciente de
inmigrantes provenientes de paises sudamericanos, asi como la presencia significativa de chilenos residentes
en el exterior, producto de una emigracion de antigua vigencia.”

16 Disponible en:
http://estudiosamericanos.revistas.csic.es/index.php/estudiosamericanos/article/viewFile/386/392
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inmigracion retomd impulsos con el protagonismo de los paises de la propia region

latinoamericana. (Chiarello, 2013).

Cuadro 3 Testimonio de hombre migrante dominicano (38 afios)

Algunos autores e investigadores sociales han identificado una linea constante de tratamiento de las
migraciones inspirada, segin relatan, “en un ideario nacional de progreso econdmico, social y
cultural”, donde “el Estado promovi6 activamente la migracion selectiva de colonos europeos, con la

expectativa de modernizar y “mejorar la raza chilena” (Stabili, 1986).

En la segunda mitad del siglo XX, la presencia de gobiernos autoritarios y “la crisis econémica y
politica generada por la dictadura militar desincentivé notoriamente la inmigracién de extranjeros y
le dio a Chile un fuerte caracter expulsor de poblacién. S6lo en los afios que siguieron a la crisis, y
habiéndose generado un repunte econémico, el pais presentdé una imagen mas préspera y moderna

que incentivaria la llegada de nuevos inmigrantes” (Canno y Soffia, 2009).

Este escenario verifica una transformacion a partir del afio 2010. De acuerdo con el mas reciente
Censo de Poblacion del afio 2017, el 66,7% de la poblacién inmigrada a Chile entre 1990 y 2017 lo
hizo en el periodo comprendido de 2010 a 2017. A partir de 2010, afio en el cual se produjo un sismo
de gran magnitud en la Republica de Haiti, se empieza a verificar un incremento de la migracion
caribefia hacia Chile. Se impuso visa consular a la Republica Dominicana, pais desde donde salian
muchos de los vuelos comerciales de haitianos hacia Chile. (Victor Hugo, 2018) Con esta medida

inicia una nueva etapa en la migracion dominicana al pais austral, segun informan los entrevistados.
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Grafico 5 Cantidad y porcentaje de inmigrantes internacionales en Chile, seguin periodo de
llegada al pais
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El aspecto racial, con la referida preferencia por parte de las autoridades por beneficiar la migracion
europea, ha incidido en la gobernanza de este fenbmeno en décadas més recientes y persiste en el
establecimiento de medidas para su control. Por ejemplo, en una reciente entrevista realizada por
investigadores del DIEM a la coordinadora de Migrantes y Refugiados de Amnistia Internacional
Chile, se constata que es justamente cuando los inmigrantes afrocaribefios empezaron a ser visibles
en los centros urbanos que se despiertan las alarmas sociales en procura de mas robustos controles

migratorios. En palabras de Daniela Barria (2018):

[...] entre los afios 2015-2016, la capital chilena comienza a variar su “radiografia social”.
Entonces se empiezan a ver en puntos neuralgicos y en puntos tradicionales de la ciudad otras
nacionalidades que antes no se veian, especialmente personas de color y ahi comienza un
boom mediatico denostando a las personas de color. Este cambio empieza a registrarse con el
terremoto en Haiti y un mayor conocimiento de Chile por parte de personas centroamericanas.

Eso hace que también en el caso de dominicanos empiecen a llegar a aca en nuestros paises.

Hasta el afio 2009 las principales nacionalidades residentes en Chile no provenian de flujos
migratorios procedentes del Caribe. Como muestra la tabla nimero 1y el subsecuente gréafico 5, las

estimaciones estadisticas del Departamento de Extranjeria y Migracion identificaban los paises
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limitrofes con Chile como los principales expulsores de flujos migratorios hacia el pais, y a Peru
como el principal emisor. No obstante esta tendencia, a partir del afio 2010 se incluye Haiti con 62,000

residentes.

Tabla 1 Estimacion de residentes nacidos en el extranjero, segun el Departamento de
Extranjeria y Migracién (2009)

Pais de nacimiento Estimacion Porcentaje
Peru 130,859 37.1
Argentina 60,597 17.2
Estado Plurinacional de 24,116 6.8
Bolivia
Ecuador 19,089 54
Colombia 12,929 3.7
Espafia 11,025 3.1
Estados Unidos 9,720 2.8
Brasil 9,624 2.7
Alemania 6,547 1.9
China 4,589 1.3
Otros paises 63,249 18.0

Grafico 6. Cantidad de inmigrantes internacionales, seglin pais de nacimiento
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2.2 Instrumentos de politicas publicas relacionados con la gobernanza
migratoria

La gobernanza migratoria en Chile se caracteriza por poseer un marco juridico vigente desde 1975,
el cual se ha ido ajustando conforme a instructivos presidenciales (decretos) que cada gobierno ha ido
aplicando segun sus intereses coyunturales. Conforme recoge Leonir Chiarello en su estudio regional
Politicas publicas sobre migraciones: los casos de Bolivia, Chile, Per( y Paraguay, “A pesar de que
Chile nunca ha tenido una politica explicita y totalmente restrictiva, la mas importante acentuacion a
esta tendencia se dio durante la dictadura militar, periodo en el cual se restringié visiblemente la

acogida de extranjeros por motivos de seguridad nacional”. (Chiarello, 2013: 121)

En los ultimos afios sigue vigente el Decreto-ley 1094 de 1975, pero con atenuaciones que han emitido
los gobiernos de los partidos Socialista y de Renovacién Nacional, los cuales se han alternado en el
Poder Ejecutivo durante las ultimas dos décadas periodo en el que se han incrementado los flujos
migratorios hacia el pais andino. El primero de los partidos mencionados se basé primordialmente en
aspectos de politica publica que incidian en integracion social de las personas migrantes, v, el
segundo, acentud las regulaciones para el control de flujos migratorios hacia Chile.

Asi, por ejemplo, se destacan los instructivos presidenciales nimero 9 de septiembre de 2008, y el
nimero 5 de noviembre de 2015 sobre “Lineamientos e instrucciones para la politica nacional
migratoria”. Ambos instrumentos establecidos por la expresidenta Michelle Bachelet (2006-2010 y
2014-2018). En otro sentido, el presidente Sebastian Pifiera (2018-2020) ha establecido cambios en
su reciente instructivo, estableciendo politicas tendentes a controlar los flujos y regularizar la
poblacién no nacional que permanece en el pais sin un estado administrativo reconocido formalmente

por las autoridades.

En la actualidad se percibe aln cierta timidez en la articulacion de politicas publicas migratorias. En
este sentido, la coordinadora de Refugiados y Migrantes de Amnistia Internacional para Chile dijo en
una entrevista citada anteriormente que “las politicas publicas migratorias han sido bien escasas
porque todavia el gobierno esta tratando de ver cuales son los mejores caminos”. En esta misma linea,

Isis Carrera profundizaba en este andlisis indicando que:

Chile, mas o menos, hasta el afio 2010 era un pais emisor de emigrantes, esto debido a los
conflictos politicos sucedidos en los afios 1970, los cuales estuvieron vigentes hasta la década de
1990. Lo anterior derivé en alrededor de un millon y tanto de chilenos en el extranjero, por lo

cual, el tema de la migracién acé en Chile comienza mas o menos en el afio 1999, y ha tomado
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bastante intensidad en los dltimos 7 afios, por lo cual nos estamos encontrando en un momento

histdrico con respecto a la migracion.

Esta percepcion, en términos generales, contrasta con el amplio listado de acciones en la materia a
las que se comprometié el anterior Gobierno chileno (2014-2018) con el lanzamiento del Plan
Nacional de Derechos Humanos que contempla un capitulo para la atencion a los migrantes. En los
préximos parrafos detallaremos las politicas publicas implementadas por Chile para la gobernanza

migratoria, haciendo énfasis en su impacto en los derechos humanos de las personas migrantes.

2.2.1 Decreto-ley 1094 de 1975

El principal instrumento de gobernanza migratoria aplicado en Chile lo constituye el Decreto-ley
1094 de 1975. Este Decreto se caracteriza por un acentuado enfoque basado en la seguridad nacional
con respecto a las migraciones (Rioseco Vallejos, 2018) y con fuertes criticas en lo relativo a su
acuerdo con el marco supranacional sobre migracion internacional ratificado por Chile, toda vez que
Chile es signatario de la Convencidn Internacional contra la Delincuencia Organizada Transnacional
y sus protocolos, asi como del Convenio de las Naciones Unidas para los Derechos de todos los
Trabajadores Migratorios y sus Familias. Por ejemplo, el referido Decreto-ley contempla la migracién
realizada a través de pasos fronterizos no habilitados como un delito penal cuyo perpetrador lo es la

persona y no el traficante, lo cual lo hace susceptible de expulsion del territorio.
Con relacidn a este instrumento, Chiarello expresa que:

“Dictado en plena dictadura y vigente aun después de treinta afios de democracia, la actual Ley
de Extranjeria ha mostrado ser la principal piedra de tope en la evolucion de la politica migratoria
chilena. Y aungue ha habido avances en la integracion de los migrantes internacionales mediante
la creacion de ciertas politicas sectoriales y la ratificacion de otros compromisos internacionales,
un nuevo proyecto de ley migratoria que rompa con la herencia de la seguridad nacional sigue

sin salir a la luz. (Chiarello, 2013)

Por su parte el coordinador juridico del Servicio Jesuita a Migrantes expres6 en una entrevista al
DIEM que:

“[...] es una ley que fue construida en el afio 75, cerrados en cuatro paredes, cuando Chile estaba
en una dictadura, tiene una logica sumamente policial, detras de la ley persiste una légica de
control, de cierre de fronteras, de excesiva discrecionalidad de los funcionarios publicos en la

frontera que en este caso vendrian a hacer policias.
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Se evidencia una falta de concordancia entre las estipulaciones del Decreto-ley 1094 con muchas
disposiciones del Derecho Internacional de los Derechos Humanos. En distintas oportunidades esto
ha sido sefialado por el Comité de las Naciones Unidas sobre los Derechos de todos los Trabajadores
Migratorios y su familia y sus conclusiones finales sobre Chile en el afio 2011, alenté al Estado a
tomar las medidas necesarias para asegurar que las disposiciones del decreto-ley no sean interpretadas
de manera que restrinjan los derechos y libertades reconocidas a las personas trabajadoras migrantes

y sus familias en el marco del Derecho Internacional de los Derechos Humanos.*’

2.2.2 Instructivo presidencial num. 009 de septiembre de 2008 y 005 de noviembre de
2015

El Instructivo Presidencial No. 009, de septiembre de 2008, fue emitido durante el primer periodo de
la presidenta Michelle Bachelet (2006-2010). En el mismo se establecen criterios generales que
sientan las bases de una politica migratoria nacional. Esto a través de la puesta en marcha del Consejo
de Politica Migratoria. Este instrumento sefiala la obligacion del Estado de “garantizar la integracion
armoniosa de los extranjeros que legalmente residen en Chile”. Por otra parte, define a Chile como

pais de acogida abierto a las migraciones.

Por su parte el Instructivo Presidencial 005 del 6 de noviembre de 2015 fue puesto en marcha el
segundo mandato de la presidenta Michelle Bachelet (2014-2018). En el mismo se reconoce el
sostenido aumento de las migraciones que recibe el pais suramericano, su creciente heterogeneidad,
y se resaltan los aportes que diversas comunidades de migrantes han realizado a Chile. Este
instrumento muestra preocupacion por los derechos humanos de las personas migrantes y reconoce
principios generales en el tratamiento de las migraciones partiendo de dos ejes transversales: el género

y los derechos humanos.

Lo relevante de este instructivo en materia de politicas publicas es, en adicién a la enunciacion de
Chile como pais abierto a la interculturalidad, al principio de no discriminacion, al trabajo como
método de insercion social, entre otras medidas, el compromiso de avanzar hacia un Sistema Nacional

de Migracién. Este objetivo del Gobierno chileno precisaba mejorar la gobernanza de las migraciones

17 Ver: Comité de Proteccidn de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares 152
periodo de sesiones 12 a 23 de septiembre de 2011 Examen de los informes presentados por los Estados
partes en virtud del articulo 74 de la Convencién Observaciones finales del Comité de Proteccién de los
Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares. Disponible en:
https://tbinternet.ohchr.org/ layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CMW%2fC%2fCHL%2f
CO%2f1&Lang=en
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a través del afianzamiento de respuestas multidimensionales a los procesos migratorios

internacionales.

El objetivo de un Sistema Nacional de Migracion se cumpliria, de acuerdo con el mencionado
instructivo, por medio de la articulacion de un conjunto de normas, procesos y planes que
acomparfiarian al disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion de la politica publica. Se observa en
este objetivo la falta de precision en cuanto a cuéles serian las normas por implementar y los procesos
que con exactitud mejorarian la gobernanza migratoria toda vez que no se establece la apropiacion de
recursos ni se crean estructuras especificas, sino que se limita a enunciar el objetivo, lo cual corre el

riesgo de limitarse a constituir un enunciado de buenas intenciones.

2.2.3 Plan Nacional de Derechos Humanos 2018-2021

El Plan Nacional de Derechos Humanos de la Republica de Chile constituye el principal compromiso
del Estado en materia de politicas publicas de derechos humanos. Entre sus objetivos contempla un
grupo de metas relativas a la integracion de los migrantes en la sociedad chilena. Adicionalmente,

establece el proposito de procurar una actualizacién de su marco normativo en materia migratoria.

Este instrumento perfila hacia donde se dirige la politica de derechos humanos en lo tocante a la
materia migratoria. En este sentido, identifica como prioridades principales: i) adecuar la normativa
relativa a las personas migrantes y refugiadas acorde a los estandares internacionales, ii) promover la
no discriminacion de las personas migrantes y refugiadas, iii) implementar politicas, planes y
programas que aseguren el acceso de personas migrantes a prestaciones sociales, iv) fortalecer el asilo

de calidad y la integracion local de solicitantes de la condicidn de refugiado.

i) Adecuar la normativa relativa a las personas migrantes y refugiadas acorde a los
estandares internacionales

Esta meta ofrece importantes avances en materia de acceso a los derechos econémicos, sociales y
culturales. En especifico, se percibe una priorizacion en el acceso al derecho a la educacion por parte
de los nifios, nifias y adolescentes extranjeros residentes en Chile. Se evidencian acciones relativas a
la adecuacion de los sistemas de inscripcion y acceso a beneficios estudiantiles, con la cual se persigue
modificar la modalidad de inscripcién de la prueba de seleccién universitaria para que estudiantes
que no han logrado regularizar su situacion migratoria puedan rendir la evaluacion con los requeridos

documentos de identificacion. Asimismo, el referido objetivo incluye, como responsabilidad del
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Ministerio de Educacion, la elaboracidon de una ordenanza que permita el ingreso, permanencia y
ejercicio de derechos educacionales, especificamente para los casos de personas menores de edad
migrantes. En esta misma linea se encuadra la Ordenanza 894 que permite acceder a beneficios

estudiantiles a nifios, nifias y adolescentes migrantes.

Por otro lado, en este macroobjetivo se identifican acciones en tres vertientes. La primera se
circunscribe a una labor de incidencia por parte del Ejecutivo Chileno para que sea aprobada y
consecuentemente modificada la Ley de Migracion, lo cual seria responsabilidad del Departamento
de Extranjeria y Migracion. Se hace la aclaracion de que esa accion no estaba siendo implementada
y el nuevo gobierno de Sebastian Pifiera sometid otro proyecto de Ley que aln sigue en discusion en
el Congreso. La segunda vertiente toca la materia de refugiados, donde se establece un marco juridico
para la proteccion de los derechos de las personas solicitantes de la condicion de refugiado.
Finalmente, en este acapite se establecen visas temporarias por motivos laborales y por unidn civil.
Estas visas permiten el acceso al mercado laboral de los migrantes y reconocen los nuevos vinculos

que constituyen familia conformadas en Chile.

Con respecto a las visas laborales es importante destacar que fueron el resultado de los problemas
que generaba el visado vigente en la materia en ese momento que era la “visa sujeta a contrato”.
Conforme indicé al DIEM-INM RD la actual coordinadora de migrantes y refugiados de Amnistia

Internacional;

La visa con motivos laborales ayudd un poco mas a facilitar el tema de la regularizacion
migratoria. En Chile existen aproximadamente 17 tipos de visa. La requerida en el mercado
laboral era la sujeta a contrato, la cual estipulaba que al vencimiento del contrato se vencia
también el visado. Lo anterior sometia a las personas a abusos laborales; los empleadores
amenazaban a los trabajadores con cancelar la visa si se retiraban del trabajo, y esto generaba un
problema y bastante miedo y abuso laboral. Por esta razdn, se crea la visa con motivos laborales,
la cual también esta sujeta a un contrato, pero permite que las personas puedan cambiar de

empleador durante el periodo del afio que dura la visa.

ii) Promover la no discriminacion de las personas migrantes y refugiadas

En este macroobjetivo se encuentran factores muy similares a los enfrentados por la Republica
Dominicana en cuanto a las politicas publicas migratorias en su relacion con el régimen de

adquisicion de la nacionalidad, aunque con soluciones judiciales diferentes. Recordemos que la
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Suprema Corte de Justicia en la Republica Dominicana habia establecido el criterio que luego
mantuvo el Tribunal Constitucional en virtud del cual los hijos de extranjeros en condicion migratoria
irregular nacidos bajo el régimen de la Ley de 1939 entraban en la categoria de extranjeros
transelntes, por lo cual no le correspondia acceder a la nacionalidad dominicana al tenor de las
constituciones previas al 2010. La Constitucion dominicana de 2010 vari6 el lenguaje de esta
excepcion al ius soli al establecer que a los hijos de extranjeros en situacién migratoria irregular no

le corresponde el acceso a la nacionalidad dominicana.

Contrario a la solucién dominicana, en Chile se produjo un cambio de criterio, y solo pueden ser
inscritos con la leyenda “hijo de extranjero transeunte” aquellos nifios y nifias cuyos padres se
encuentren en calidad de turistas o tripulantes al momento del nacimiento, lo cual no es extensible a
aquellos que se encuentren en irregularidad migratoria® Este criterio es favorecido por los érganos
con competencias jurisdiccionales del Sistema Interamericano de Proteccion a los Derechos
Humanos. En la Gltima sentencia contra el Estado dominicano emitida por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, se conminé al Estado a variar dicho criterio en el sentido de que un extranjero
que permanezca en el territorio nacional por un periodo de 30 o0 40 afios no puede ser entendido que

esta en transito o es transelinte.®

En este sentido, el Plan Nacional de Derechos Humanos de Chile establece como accién mantener el
criterio jurisprudencial en el periodo 2018-2021, en virtud del cual los hijos de los extranjeros en
situacion migratoria irregular se benefician de la opcion a la nacionalidad chilena. Para lo anterior se
establecieron canales de colaboracion entre el Departamento de Extranjeria y Migracion y el Servicio
de Registro Civil e Identificacion. Otra accion va dirigida a contactar a las personas registradas como
Hijo de Extranjero Transelnte y facilitar el reconocimiento de la nacionalidad chilena a aquellas
personas inscritas en el registro civil bajo esa leyenda, previo al referido cambio de criterio

interpretativo.

Desde otro enfoque el plan se aboca a estimular a nivel municipal y en el sector privado una mayor
integracion de las comunidades migrantes. Esto a través de planes de certificacion como el conocido
“Sello Migrante” o “Sello Migrante Corporativo”, que busca reconocer buenas practicas basadas en

los derechos humanos y en una vision intercultural por parte de los municipios y empresas privadas.

18 Cfr. Sentencia 10897 Corte Suprema de Justicia de la Republica de Chile. Disponible en:
http://www.refworld.org/pdfid/530713dd4.pdf

19 para maés informacién puede confrontarse con la Sentencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, Caso Benito Tidé Méndez y otros contra Republica Dominicana. Disponible en:
http://corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec 282 esp.pdf
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Ambas certificaciones recaerian bajo el umbral de competencias del Departamento de Extranjeria y
Migracién, en colaboracién con las municipalidades y con el Ministerio de Trabajo, la Organizacion
Internacional del Trabajo y el Consejo Consultivo Nacional de Migraciones. En 2018 ya estaba
implementada la primera certificacion. La relativa a las empresas privadas todavia no ha sido

implementada por el Estado chileno.

Otra accidn destacable bajo este macroobjetivo del Plan es la conformacidn de un Consejo Consultivo
Nacional de Migraciones. Este se articula en comunicacion con el Departamento de Extranjeria y
Migracion y con la Subsecretaria del Interior del Ministerio de Interior y Seguridad Publica. Esta
compuesto por representantes de organizaciones de la sociedad civil que trabajan en el tema. Su
proposito es representar a la sociedad civil que se organiza en torno a las migraciones e incidir en las

politicas publicas mediante el didlogo y el trabajo conjunto.

En lo relativo a grupos en situacion de vulnerabilidad, este segmento del plan contempla medidas
especificas vinculadas a las personas menores de edad, aunque no se proveen acciones focalizadas a
las necesidades especiales de las personas migrantes con discapacidad, mujeres migrantes y grupos
LGBTIQ. En cuanto a las personas menores de edad establece el principio de no sancién migratoria,
gue persigue la no aplicacion de amonestaciones y expulsiones administrativas en perjuicio de nifios,
nifias y adolescentes o contra los padres en su representacion. En esta misma linea se previo un plan
de regularizacion de nifias, nifios y adolescentes que perseguia regularizar la situacién migratoria de

estos en el territorio chileno.

iii) Implementar politicas, planes y programas que aseguren el acceso de personas migrantes
a prestaciones sociales

En este macroobjetivo se tocan a profundidad las politicas sectoriales que Chile se compromete a
implementar y mantener. En esta perspectiva se destacan aspectos vinculados con salud, educacion y
vivienda, los cuales seran abordadas en el proximo acapite. Sin embargo, se nota un énfasis menor en
los aspectos laborales que evidencian una tendencia hacia los aspectos vinculados a personas menores

de edad y su relacién con los sectores antes mencionados.
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2.3 Politicas publicas sectoriales vinculadas con las migraciones
internacionales

En lo relativo a las politicas sectoriales se perciben instrumentos de politicas publicas establecidos en
tres grandes lineas de actuacion: Educacion, Salud y Vivienda. En adelante se describen las acciones
y las politicas implementadas por el Gobierno para atender estas necesidades sectoriales.

i) Educacion

En el terreno de la educacién primaria y secundaria se identifican acciones de politicas publicas
actualmente implementadas y otras que se encuentran programadas, mas no se ejecutan. Entre las
acciones gubernamentales implementadas en el plano educativo destaca la Ordenanza 894 que
permite a nifios nifias y adolescentes migrantes acceder a beneficios estudiantiles, y actualiza
instrucciones previas acerca del ingreso, permanencia y ejercicio de sus derechos. Por otro lado, se
encuentra también en implementacion la elaboracion de la Ordenanza 329 sobre ingreso, permanencia

y ejercicio de los derechos educacionales para nifios, nifias y adolescentes.

En la misma linea se encuentran vigentes, y a cargo del Ministerio de Educacion en Chile, iniciativas
gue promueven: i) encuentros para la inclusién de estudiantes extranjeros, con la cual el Gobierno
chileno pretende levantar insumos con la participacion de actores del sistema educacional para
garantizar el derecho a educacion e inclusion de estudiantes extranjeros con base en modelos que se
consideran de calidad educativa; ii) modificacion de normativa y subvenciones, con el cual se plantea
priorizar a los estudiantes extranjeros para la asignacion de beneficios y el calculo del llamado “indice
de Vulnerabilidad Escolar”; iii) programa de formacion y reflexion que busca promover instancias en
materia de inclusion educativa e interculturalidad. Conforme sefiala “en concreto se considera la
realizacion de un programa de formacion y reflexién con expertos internacionales, que considere la

realizacion de foros, charlas y otras actividades de difusién”. (Ministerio de Educacién, 2017)%

En este sentido se destaca también la Politica Nacional de Migrantes Extranjeros 2018-2022
elaborada por el Ministerio de Educacion en la cual se identifican necesidades y demandas en el

sistema educativo en su relacion con los estudiantes extranjeros. Se realiza un diagndstico

20 ver el manual “Orientaciones Técnicas para la Inclusion Educativa de Estudiantes Extranjeros”, elaborado
por la Coordinacién General de Inclusion y Diversidad en 2017. Disponible en:
https://www.ayudamineduc.cl/sites/default/files/orientaciones-estudiantes-extranjeros-21-12-17.pdf
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institucional y se conforma una mesa de trabajo ministerial para atender los considerados “desafios”
de inclusion de estudiantes extranjeros. Este instrumento da muestras de la acogida de un concepto
de interculturalidad como mecanismo para la gestion educativa en la escuela publica. (Ministerio de
Educacion, 2017)

Mediante la Politica Nacional de Migrantes Extranjeros se crea la denominada “Mesa de coordinacion
migrante”. La misma tiene como objetivo central constituir un “espacio en el cual se revisan y definen
politicas, acciones y programas que permitan resguardar el derecho a la educacion de este grupo

histéricamente vulnerado.”?

En adicion a lo anterior también se encuentra vigente el “Plan de Inclusion Migrante” como parte de

las acciones de la mesa y bajo la coordinacion de estas. El referido plan tiene como objetivo:

“[...] un plan junto con el Ministerio de Interior y Justicia para facilitar el proceso de
regularizacién de los y las estudiantes migrantes en situacién irregular, considerando
especificamente un trabajo en terreno involucrando activamente a los establecimientos
educativos, mediante jornadas de orientacidon y atencién informativas dirigidas a toda la
comunidad educativa en especial a los padres, madres y apoderados, para que los estudiantes

en situacion irregular puedan obtener visas temporarias.??

Por otra parte, constituyen acciones programadas, pero hasta fechas recientes no han implementados
los estudios de matricula de personas migrantes, mediante los cuales se espera levantar datos
cuantitativos de la matricula y otras variables relevantes respecto a los estudiantes migrantes que
permitan tener informacién pertinente para la toma de decisiones, asi como también algunos

programas de capacitacion para funcionarios y funcionarias.
ii) Salud

Uno de los principales desafios en materia de derechos humanos que enfrenta Chile en relacion con
su politica migratoria es el relativo al acceso en condiciones de igualdad a la salud, toda vez que se
establece una imposibilidad por parte de las personas migrantes irregulares de acceder a los servicios
basicos de salud. El Ministerio de Salud ha puesto en marcha diversos planes para sistematizar la
atencion que ofrece a las personas extranjeras en funcion de su estado administrativo. Por ejemplo,
la Ley 18.409 que estipula el régimen de prestaciones de salud establece la garantia en condiciones

de igualdad con la poblacion residente en el territorio nacional. De conformidad con el referido

21 ver ¢Qué esy quiénes participan en la MCM. Disponible en: https://migrantes.mineduc.cl/objetivo-general/
22 \er Plan de Inclusién Migrante, disponible en: https://migrantes.mineduc.cl/mesa-coordinacion-migrante-
mcm/acciones-e-iniciativas-2017/
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instrumento legislativo, para poder acceder al sistema de salud publica la persona extranjera residente
regular en Chile “debe cotizar el 7% de su renta imponible, y acceder al sistema de seguro publico
(FONASA) o al privado (ISAPRE), Instituciones de Salud Previsional”.

Por otro lado, las personas extranjeras también pueden acogerse a la Ley de Urgencias. El mencionado

instrumento legislativo,

“[...] tiene como misidn resolver una situacion de salud puntual, en la que una persona sufre
una urgencia impostergable, que pone en riesgo su vida o la pérdida definitiva de la funcion
de un 6rgano o una extremidad. Ante esta situacion, el paciente recibira atencion inmediata
en el servicio de urgencia mas cercano en ese momento, sea publico o privado, sin importar
cudl es su situacion econdmica. La garantia de acceso consiste en que [el Sistema de Salud]
asume el rol de aval financiero ante la situacion de riesgo vital o secuela funcional grave,
frente al servicio de urgencia privado donde haya concurrido o sido llevado el paciente, por
lo que estd prohibido exigirle al paciente un documento en garantia (pagaré), o dinero,
cheques, u otros instrumentos financieros para que se realice su atencion, o para ponerle algln

tipo de condiciones en la misma” (Ley de Urgencias de Chile).

iii) Vivienda

En lo relativo al derecho a acceder a una vivienda se perciben distintas acciones gubernamentales
tendentes a facilitar su accesibilidad a la poblacion no nacional. La primera de las medidas y
compromisos asumidos recae sobre el Ministerio de Vivienda y Urbanismo con el apoyo de la
Organizacion Internacional para las Migraciones. Esta accion procura “generar conocimiento
interinstitucional en materia migratoria para el disefio de la politica habitacional y urbana.” Incluye
la “elaboracion y desarrollo de estudios e investigaciones que sirvan de insumo al disefio de la politica

habitacional y urbana”.

Sin embargo, en Chile ya existen instrumentos e investigaciones tradicionales que desde una
perspectiva cuantitativa ofrecen informacion sobre la situacion de las personas migrantes y su acceso
a una vivienda digna. En este sentido, es menester destacar que los datos disponibles en la Encuesta
de Caracterizacién Socioecondmica Nacional desarrollada por el Ministerio de Desarrollo Social en

2017 evidencian que:

“[...] en Chile, al menos un 16,4% de la poblacién inmigrante vive en viviendas que, en su

condicion actual, no presentan parametros adecuados de habitabilidad, y al menos un 26,4%
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del total de los inmigrantes vive en condiciones de allegamiento medio o critico, es decir mas

de 2,4 personas por habitacion.”

Esta realidad pretende ser combatida a través de acciones especificas contempladas en el Plan
Nacional de Derechos Humanos, sin embargo, en 2017 no habia sido iniciada. Se trata del objetivo a
cargo del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, sustentado en el desarrollo de planes de

acompafiamiento social en los programas habitacionales que fomenten la interculturalidad.

2.4 Gestion migratoria en los Gobiernos locales

En el &mbito de los gobiernos locales resultan destacables las iniciativas presentadas por las distintas
comunas chilenas con miras a la integracion de las personas migrantes. Como fruto de la Mesa
intermunicipal para las migraciones en Chile promovida por la OIM surge el programa Los Migrantes
y las Ciudades que aspira ser un espacio de dialogo y reflexion sobre el impacto de las personas
migrantes en el desarrollo local (OIM, 2018). Distintas municipalidades se han integrado a esta
iniciativa dentro de las que se destacan aquellas con mayor presencia de personas dominicanas como

lo es la Region Metropolitana de Santiago.

En un reciente foro realizado en Republica Dominicana con la organizacion del Instituto Nacional de
Migracion y la Federacion Dominicana de Municipios, alcaldes de algunas comunas pertenecientes
al programa expresaron junto a sus homologos dominicanos los aportes y las estrategias vinculadas
al tema migratorio impulsadas desde los gobiernos locales. Por ejemplo, el alcalde de Concepcion
destacd sus lineas de trabajo para la disminucion de la barrera idiomatica de los migrantes haitianos
por medio de capacitaciones y sensibilizaciones dirigidas a los prestadores de servicios pablicos entre

otras iniciativas.

Este programa promete complementar las decisiones nacionales en materia de politica migratoria y
sus iniciativas resguardan gran interés para la promocion de los derechos humanos de las personas
migrantes. Sin embargo, es también pertinente garantizar una estabilidad en el tiempo y robustecer
estas garantias a través de su reconocimiento en el marco normativo nacional de manera que
independientemente de la comuna en que residan las personas migrantes estos puedan gozar de sus

derechos fundamentales en igualdad de condiciones.
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I1l. IMPACTO DE LAS POLITICAS MIGRATORIAS EN LAS
PERSONAS DOMINICANAS RADICADAS EN CHILE

Conforme ha sido sefialado anteriormente, la migracion dominicana hacia Chile evidencia patrones
importantes de irregularidad en su trayectoria. Esto ha sido confirmado por distintas instituciones
consultadas por el DIEM. Las instituciones entrevistadas han coincidido en identificar la entrada al
territorio chileno por pasos no habilitados como la principal barrera que impide a las personas
dominicanas obtener un estatus de regularidad administrativa de conformidad con su legislacién. Esto
se debe a que la entrada irregular a Chile es considerada un delito pasible de sanciones
administrativas, como la emision de una orden de expulsion tan pronto la persona entre en contacto

con las autoridades administrativas o policiales.

Sin embargo, esta tendencia a la irregularidad también fue identificada como una consecuencia de las
medidas administrativas tomadas por el Gobierno chileno, como fue, por ejemplo, la imposicion del
requisito de visado de turismo para los viajeros originarios de Republica Dominicana. A consecuencia
de la irregularidad administrativa en la que se encuentran no solo emigrantes dominicanos, sino
también de otras latitudes (Per, Haiti, Bolivia, Colombia) el Gobierno de Pifiera puso en marcha un

Plan Nacional de Regularizacion de Extranjeros en el segundo trimestre del afio 2018.

A la hora de realizar una mirada amplia del fendmeno migratorio, los distintos Gobiernos no han
alcanzado los consensos necesarios en sede parlamentaria de manera que se pueda actualizar su marco
normativo mas general, especificamente las leyes migratorias. Es menester destacar que la Ley de
Migracion y Extranjeria de Chile es anterior a los acuerdos internacionales de Palermo. Esta
caracteristica pone de relieve su dialogo limitado con los estandares internacionales, muy

especialmente en lo que se refiere a la migracion irregular.

3.1 Efectos del requisito de visado consular impuesto en 2012

El requisito de visado consular de 2012 constituyé el primer instrumento de politica de control de
flujos destinado a impactar especificamente a la poblacion emigrante de origen dominicano en Chile.
Como fue observado en el gréfico 2, la migracion de dominicanos hacia Chile no disminuyo6 a raiz de

la imposicion del requisito de visado, sino que a partir de ese momento se ha incrementado
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progresivamente. Por ejemplo, las residencias definitivas pasaron de 265 en 2012 a 1,068 en 2014,
con un tope de 1,587 en 2015. En cuanto a la emisién de visados, los datos del Departamento de
Extranjeria y Migracion del Ministerio del Interior y Seguridad Pablica establecen que la entrada con
estado administrativo regular disminuye pasando de 4,390 visas otorgadas en 2012 a 3,657 en 2014.

2016 fue el afio en que menos visas se otorgaron con un total de 1,299.

A partir del afio 2012 la principal causa de expulsion del territorio chileno de las personas
dominicanas ha sido el ingreso clandestino. Como muestra el grafico 6, hasta el afio 2011, causas de
expulsion distintas al ingreso clandestino representaban el 68,8%. Sin embargo, en 2012 esta cifra se
invirtié y el ingreso clandestino pasé a representar la principal causa de expulsién al constituir el
51,3% del total de expulsiones de personas dominicanas decretadas ese afio. Esta tendencia se ha
recrudecido en afios posteriores (91% en 2013 y 95% en los afios 2014 y 2015).

Grafico 7 Porcentaje de expulsiones decretadas por ingreso clandestino sobre el total de
expulsiones de personas de Reptiblica Dominicana (2011-2015)

PORCENTAJE DE EXPULSIONES POR INGRESO
CLANDESTINO

2011 2012 2013 2014 m 2015

Ingreso Otras causas
Clandestino

En palabras del coordinador juridico del Servicio Jesuita a Migrantes (JSM):

El requisito del visado consular, que se les impone a los dominicanos unilateralmente, no ha

generado que la migracién dominicana haya disminuido, al contrario, ha subido, y como no
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logran conseguir esta visa consular en Santo Domingo en el consulado chileno, las personas

estan viniendo igual y estan viniendo de forma irregular.

Este ingreso irregular, conforme relata el también abogado y activista de derechos humanos, se
produce “en gran medida en manos de las redes de trafico, que es un delito que al menos en las

fronteras chileno-peruanas, chileno-bolivianas, no estd muy presente. (V.H. Lagos, 2018)

Con la finalidad de esquivar los requisitos exigidos a las personas dominicanas estos han optado,
segln sefialan tanto Amnistia Internacional como el Servicio Jesuita a Migrantes, por emprender
trayectorias migratorias irregulares a través del cruce de fronteras por distintos paises hasta llegar a
Chile. Estas trayectorias suelen efectuarse a traves de redes de trafico ilicito de migrantes que someten
a estas personas a largas trayectorias transitando por terrenos de alto riesgo, incluso zonas desérticas
0 minadas y el océano Pacifico.

La accion de la justicia en el caso chileno ha sido ejercida en ocasiones ofreciendo condenas
importantes a los traficantes de personas dominicanas hacia Chile, quienes en su mayoria son de

nacionalidad peruana. Conforme relata el coordinador juridico del SIM:

Nosotros estamos en un proceso penal, apoyando al ministerio publico de acé de Chile, de la
fiscalia regional de Arica, que es la primera region del norte, en un proceso contra una red de
trafico de personas que de acuerdo con la investigacion habria entrado al pais mas de 3 mil

personas dominicanas de forma clandestina.

Segun informa esta tendencia viene ocurriendo desde la imposicién de visado y genera barreras

administrativas que dificultan la integracion de las personas dominicanas en Chile.
En palabras de Victor Hugo Lagos:

[...] esto también [refiriéndose al trafico ilicito de migrantes] es algo que la comunidad
dominicana estd viviendo en Chile hace ya varios afios. Como no tienen ingreso legal o
regular al territorio se les imposibilita, en gran medida, la posibilidad de optar una cédula de
identidad, una cédula de ciudadania, y pienso, claro, que el estar irregular, tenemos mas o
menos claro lo que implica, lo que significa para sus derechos béasicos, que se les limita el
acceso a salud, a educacion, a un trabajo formal, etc., porque no tienen permiso de trabajo, y
es un nimero importante de ciudadanos y ciudadanas dominicanos que al entrar de esta forma
al territorio, se encuentran de forma irregular en el pais por haber entrado de forma
clandestina y esto genera no solo que el estado los busca sancionar por esto con una medida

de expulsion, que es el paso previo a una deportacion.

40



GOBERNANZA MIGRATORIA'Y POLITICAS PUBLICAS: UN ANALI§IS DESCRIPTIVO SOBRE LA
MIGRACION DOMINICANA HACIA CHILE EN EL PERIODO 2005-2018

Por su parte la Clinica Juridica de la Universidad de Concepcidn al sur de Chile informé al DIEM en

una entrevista con la Sra. Valentina Rioseco Vallejo que:

[...] las causas que recibiamos en materia migratoria yo te diria que el 80% eran de Republica
Dominicana, mujeres victimas de trafico de personas enfocadas especificamente en personas
dominicanas. Lo que pudimos constatar fue que existian redes de trafico de personas que pasé
por lo siguiente, y creemos que también una de las causas que aumento el incremento de la
migracién en Chile, por eso te lo comento ahora. En el 2012 —me imagino que tienes
antecedente sobre esto— en chile se decide entablar esta visa consular para los dominicanos
en Republica Dominicana. No hay una razén escrita declarada de por qué se decidio entablar
esta visa por lo menos las organizaciones que trabajan el tema y el jefe regional de
Tramitaciones no sabia, pero si se cree que se queria detener el flujo de personas entrando al
pais. Inmediatamente después de que se entabld esta visa dominicana empez0 a incrementarse
esta situacion del trafico de personas, lo que pasaba es que estas redes de traficos estaban
instaladas mas o menos al norte del pais y en las fronteras con Bolivia y con Per( se dedicaban
a vender visas falsas en Republica Dominicana y a tramitar estos viajes hacia Chile. Tienes
antecedente sobre esto”.

En este punto concuerda Victor Hugo Lagos del Servicio Jesuita a Migrantes quien destaca que en su
experiencia con poblacion dominicana ha podido apreciar en una gran proporcion que esta se
encuentra ubicada en una situacion de irregularidad administrativa como producto de las propias
deficiencias de la gobernanza migratoria en Chile instaurada al tenor del Decreto con fuerza de Ley
1094 de 1975. En palabras de este experto:

Yo te podria decir que, desde nuestra experiencia, el colectivo dominicano ingresa eludiendo
el control fronterizo y tenemos una ley que es del afio 75, y una institucionalidad que es
bastante policial. A esta persona se le impide regularizar su situacién migratoria, porque
existe una infraccién a una norma, entonces se le sanciona por esta norma, pero como el
Estado chileno no tiene recursos suficientes para deportar a todas las personas que sanciona,
hay muchas comunidades dominicanas que estdn en Chile sancionadas, me refiero a un
decreto de expulsion que no es una pena privativa de libertad ni nada por el estilo, pero que
no son deportadas a su territorio. Los dejan en un limbo, perpettan su situacion irregular en
Chile, sin que el estado chileno se haga cargo de la sancion que ellos mismos han impuesto a
esta persona por el tipo de ingreso, entonces, es comdn aca y te lo comento desde mi rol de
coordinador. Yo soy coordinador de programas juridicos, aca en la fundacion, el 80% de los

casos que vemos es de nacionalidad dominicana, entonces la gente, lo que podemos ver
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nosotros es que el dominicano/dominicana perpetula su estadia irregular en el territorio,
porgue no tiene los medios propios para abandonar el territorio porque esta buscando

trabajo.

Esta organizacion ha percibido una deficiencia en cuanto a la apropiacién de recursos econémicos,
gue impide que la ejecucién de los decretos de expulsidn y por parte del migrante en el lapso que

espera.

Hay una necesidad de mantenerse, de sostenerse acé, pero el Estado por una parte, claro, le dicta
el decreto de expulsion por el ingreso, pero no lo deporta, entonces, permanece en esta situacion
que es sumamente compleja, porque por un lado, no me deportan porque no hay suficientes
recursos para ir a dejar una persona en Republica Dominicana, o sea, los hay, pero no es
sistematica la deportacidn, y por otro lado claro, claro, como yo tengo esta sancién en mi historial
migratorio, no puedo optar por ningun tipo de residencia ,aunque tenga 20 contratos de trabajo,
aungue tenga una conducta intachable sin ningln tipo de antecedente penal, por eso te digo, que
la modalidad de ingreso en Chile [...] te determinan mucho lo que tu puedes y no puedes hacer,
entonces, la comunidad dominicana que esta en esta situacion, nosotros también hemos estado
incitando para que se registren, porque si ya se hubiesen registrado hasta el 23 de mayo esperando
también que el Estado Chileno les otorgue el permiso. Ellos ya han dicho que van a dejar sin
efecto los decretos de expulsion que existen en caso de dominicanos, sancionados por el ingreso
y que no tiene otro antecedente. Aca en Chile, si deberia poder optar por este permiso de
residencia, y nosotros hemos ido levantando todo este tipo de cuestiones, como para ver Si
también me van entendiendo, esas son las 2 aristas de los anuncios del nueve de abril, es decir,
todo da una tramitacion legislativa, como te explicaba hace un ratito, y lo que tiene que ver con
estas otras medidas administrativas, entre ellas, el proceso de regularizacion extraordinaria. Hay
otro tipo de medidas administrativas también como la imposicién de una visa también de turismo,

para ciudadanos de Haiti y otras, venezolanos también.

3.2 Efectos del Plan Nacional de Regularizacion de Extranjeros para la
comunidad dominicana residente en Chile

El Plan Nacional de Regularizacion Migratoria extraordinario ha sido una de las medidas de mayor
cobertura mediatica en Chile con la que el Gobierno de Sebastian Pifiera se propone empezar una

nueva etapa en la gobernanza de las migraciones en Chile. Con respecto a su impacto en la poblacion
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dominicana no existe mucha claridad sobre las consecuencias que traera para estas si se acogen al

plan.
El Sr. Victor Hugo Lagos del Servicio Jesuita a Migrantes expreso que:

Son personas que estan en esas situaciones, es decir, estando irregulares, sancionados muchos
de ellos con la medida de expulsion, con este proceso de regularizacion migratoria 0 amnistia,
como queramos llamarla, ellos van a poder, en teoria, van a poder acceder a un documento
de identidad”.

Este plan, si bien es acogido como un primer paso importante hacia el respeto de los derechos de las
personas migrantes, no es menos cierto que también algunas organizaciones lo perciben con cautela.

En este sentido, Victor Hugo Lagos afiade algunas precisiones:

“La ldgica que yo siento que esta detras de todas estas decisiones del gobierno desde el 9 de
abril es como pensar en la analogia de un ascensor, o sea, hay mucha gente en el ascensor, la
puerta del ascensor se cierra, por eso el proyecto de ley contempla todo un sistema de visados
consulares, se cierra el ascensor y los que quedan dentro del ascensor yo los voy a regularizar,
entonces la logica del gobierno es “’ya, vamos a cambiar la ley, vamos a establecer requisitos
altos de ingreso, pero los que estan aca no los vamos a echar, no los vamos a sacar del
territorio, porgue no tenemos los medios econémicamente hablando para hacerlo, y que no
tienen delito dentro del territorio, les vamos a otorgar un carné de identidad o una cédula de

ciudadania, dependiendo de cémo se llame.”

En cuanto al impacto en la poblacion dominicana las fuentes consultadas estiman un numero
ascendente a 9,270 personas en condicién administrativa irregular. En el balance oficial del primer
mes del plan de regularizacion de extranjeros solo 6,429 personas dominicanas fueron registradas, es
decir, un tercio de la poblacion dominicana en condicion migratoria irregular no pudo acceder a la
inscripcion en el plan. La Sra. Isis Carrera, actual coordinadora de Refugiados y Migrantes de

Amnistia Internacional Chile, expresé en una entrevista con el DIEM que:

“Consideramos que parte del problema que Republica Dominicana tuvo para poder acceder
a la regularizacion extraordinaria [...] el Gltimo censo catalogaba, mas o menos a [la
poblacion originaria de] Republica Dominicana con una poblacion de 9,270 personas, en
comparacion al 1,119,267 personas que se presupuestan como extranjeros en Chile, por lo
cual, nos estamos dando cuenta que a pesar de que la regularizacién extraordinaria
consideramos que no llegé a los lugares que tenia que llegar, son regulares 6 mil personas,

es casi la mitad de la poblacion [de dominicanos] que hay en Chile.”
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Esta tasa de subinscripcion de personas dominicanas en el Plan Nacional de Regularizacién resguarda
el efecto potencial de una migracion forzada de retorno hacia el territorio insular dominicano. Esto
puede requerir del Estado dominicano planes especiales pilotos para su reinsercién en la sociedad,

gue posteriormente puedan servir de modelos para otros casos de emigrantes retornados.

Los numeros totales de estos posibles emigrantes retornados no solo deben contemplar aquellos
supuestos en los que las personas no se inscribieron en el Plan de Regularizacién, sino también los
casos de las personas inscritas y que posteriormente no superen la segunda etapa del plan, la cual
contempla una fase de depuracion de antecedentes penales. En efecto, el plan se contempla en dos
etapas, percibiéndose mayor incidencia de la poblacién dominicana en la etapa correspondiente a las
personas que se encuentran en irregularidad migratoria, el cual constituye un delito al tenor de la

legislacion chilena. Segun relata el citado coordinador juridico del Servicio Jesuita a Migrantes:

[...] quienes ingresaron de forma irregular —ahi es donde estd fuerte la presencia de
ciudadanos y ciudadanas dominicanas— tenian para inscribirse del 23 de abril al 23 de mayo,

es decir, 30 dias para quienes tenian ingreso irregular.

La manera en que se ingresa a Chile es muy trascendente de caras al proceso de regularizacion
migratoria y la posibilidad de poder adquirir un permiso de permanencia en dicho Estado. El citado
experto en derechos humanos de las personas migrantes ha dicho:

El ingreso te marca, te determina mucho en qué situacion estas tu, es decir, quienes tenian
ingreso irregular, es decir eludiendo el control fronterizo, en manos de una red de trafico, [...]
quienes habian entrado de forma regular al pais, como turistas, por ejemplo, 0 quienes hayan
tenido permiso de residencia y este permiso después se les haya vencido y ellos no hayan
podido renovar, tienen para inscribirse hasta el 23 de Julio, desde el 23 de Julio el gobierno
ha dicho que se va a tomar un afio para tomar a todas las personas que se inscribieron en estos
90 dias, dependiendo el tipo del tipo de ingreso para estudiar cada una de las situaciones y
para otorgar o no permisos de residencia, los criterios de rechazo, como aln no comienza la
etapa de procesamiento de la informacidn, nosotros no lo tenemos bien claro para ser honesto,
porgue tampoco se han transparentado desde el gobierno, es decir, lo Gnico que ellos tienen
claro es que quienes tengan antecedentes penales dentro del territorio no van a poder optar

por este permiso, esta es la Unica informacion que han sumamente enfaticos en dejarla clara.

El plan presenta algunos desafios en materia de derechos humanos, en tanto no se ha determinado

con claridad cémo se aplicara el requisito de carecer de antecedentes penales. Esto es importante para
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la poblacién dominicana con entrada irregular, y también para aquellas personas con antecedentes

penales y sanciones cumplidas en su pais de origen. Establece el Sr. Lagos que:

Hay situaciones que no estan, todavia, suficientemente claras, como algunos casos muy
puntuales, por ejemplo, personas que solamente para explicarlo con un ejemplo, una persona
gue ingresa al territorio de forma regular, como turista, por ejemplo, que pide su permiso de
residencia, como cualquier otra persona con un contrato de trabajo o acreditando algun
vinculo familiar, y resulta que en el estudio en el analisis de este permiso de residencia
aparece que esta persona hace muchos afios tuvo un antecedente penal, en su pais de origen,
cumplié condena y esta absolutamente resocializado, eso en Chile, esa logica en Chile,

rechazan los permisos de residencia cuando las personas estan en esas circunstancias.”
La vision del Servicio Jesuita a Migrantes es que:

[ese] delito que no se ha cometido dentro del territorio, es una condena que ya esta cumplida,
la persona esta resocializada, no tiene reincidencia, entonces nos parece a nosotros un
argumento sumamente drastico, con una Idgica sumamente policial, rechazar un permiso de
residencia por este hecho, personas que estan en esta situacion se inscribieron igual a este
proceso de registro, si sabemos o no que le van a otorgar el permiso de residencia, ain no
tenemos claro, porque no sabemos si le va a volver a pesar este criterio que ha utilizado
extranjeria para rechazarles, por ejemplo, el permiso de residencia a una persona que se haya
inscrito en el proceso extraordinario, pero que hace 20 afios tuvo una condena en su pais de
origen con pequefias situaciones que nosotros hemos ido observando, y queremos ir
observando también, a partir del 23 de Julio, pero principalmente también a lo que convoca

nuestra reunién (no entendible).
De acuerdo con Isis Carrera de Amnistia Internacional:

[en las charlas sobre regularizacion] la gente decia <’y como me da a mi la certeza de que [...].
Porque, claro, ellos entraron por ingreso clandestino. Aca el ingreso clandestino esta penado con
la expulsion automética, entonces ellos decian: *bueno, y yo me voy a inscribir [...], porque la
inscripcion nos da la visa. Queremos recalcar esto también, que es un periodo de inscripcion, no
de entrega de visa, la entrega de visa comienza a partir del 23 de Julio. Entonces muchas personas
dominicanas decian: Bueno, yo me voy a inscribir, pero, y qué me da la certeza de que no me

estan inscribiendo para después ubicarme y deportarme.

De acuerdo con las fuentes consultadas este temor de la poblacion relativo a los efectos de la

inscripcion en el Plan de Regularizacion y la falta de claridad con respecto a lo que origina esta
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decision en las personas que han entrado por paso no habilitado es identificada como una de las
posibles causas por las cuales un tercio de la poblacion dominicana en situacion administrativa

irregular en Chile no se acogi6 al plan.

[...] consideramos también que eso es un tema de temor muy grande, que el estado o la politica
publica con respecto a la regularizacion extraordinaria y los medios de comunicacion, o la forma
en que se comunicé esto generé mucho rechazo. Porque, como le comentaba, esto yo lo he visto
ya en varias organizaciones civiles, nosotros cargamos con el peso junto con organismo
internacional y la OIM de poder informar. Literalmente el DEM empez6 a informar en la marcha,
pero la gran pega la agarrdbamos nosotros por no mencionar a la sociedad civil, entonces no
encontramos por mal informacién en la misma fila. Las personas ni siquiera sabian que hacian en

la fila, entonces es un tema de desconocimiento y preocupacion.”

Poder contar con una documentacion que acredite su permanencia regular en el territorio chileno es
una medida gque posiblemente beneficiara la calidad de la insercion social de las personas dominicanas
gue se acojan al plan. A través de la regularizacién estas podran tener la seguridad para disefiar planes
de vida a largo plazo en el territorio chileno, obtener empleos libres de amenazas y de circunstancias
gue los ubiquen en posiciones de desventaja al momento de negociar un salario u otros beneficios
laborales, asi como insertarse en los regimenes de seguridad social sobre cobertura sanitaria y plan
de pensiones, y mejorar asi su calidad de vida. Estos objetivos no estan del todo definidos si se toma
en consideracion el ingreso clandestino o la entrada a Chile por paso no habilitado como causal para

impedir su regularizacion.

En tal virtud, es preciso que el Estado Dominicano mantenga un monitoreo de los resultados del plan
con el objeto de identificar posibles flujos de repatriados una vez concluya el mismo. En ese contexto
se da apertura a una ventana de oportunidad que puede permitir la elaboracion de proyectos
experimentales de reinsercion social de la poblacion dominicana que potencialmente pudiera retornar
de Chile.

A continuacion, se presentan esas y otras conclusiones derivadas del presente estudio. En un acépite

final se incluyen algunas recomendaciones.
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IV. CONCLUSIONES

El estudio de la emigracién dominicana hacia Chile ha arrojado las siguientes conclusiones:

1. Laemigracién dominicana hacia Chile se ha producido principalmente a partir del afio 2010
con el descubrimiento del destino migratorio.

2. La ausencia de un consenso politico nacional en materia migratoria ha impedido la
actualizacion del marco normativo chileno lo que ha extendido la vigencia del Decreto-ley
1094 de 1975 que gestiona las migraciones acentuando en los aspectos relativos a la seguridad
nacional. Sin embargo, los gobiernos locales apoyados por organizaciones multilaterales han
implementado iniciativas tendentes a promover la integracion de las personas migrantes en
las comunas chilenas destacandose el programa Los migrantes y las ciudades promovido por
la OIM.

3. Si bien las migraciones provenientes de Rep. Dom. y Haiti se incrementan conjuntamente en
dimensiones distintas, también se han verificado incrementos en las migraciones
intrarregionales provenientes, principalmente, de Venezuela, Perd, Bolivia, Colombia y
Argentina.

4. Los consultados identifican serios desafios en relacion con la percepcion de alarma
migratoria en sectores de la ciudadania que muestran actitudes contrarias a las migraciones y
la composicion étnica de la poblacién caribefia toda vez que se perciben incremento de
denuncias de laxos controles migratorios cuando personas afrodescendientes empiezan a
visibilizarse en puntos tradicionales de las principales ciudades chilenas.

5. Laemigracion dominicana hacia Chile esta revestida de un caracter eminentemente irregular,
caracterizada por el empleo de redes de trafico ilicito de migrantes, operadas desde Peru, las
cuales guian de manera remota a las personas a través de las fronteras, con el apoyo de las
tecnologias de informacion y comunicacion, y por medio de transporte aéreo, acuatico, y a
través de zonas de riesgo.

6. Se percibe una timida accién judicial en la aplicacion de los protocolos de Palermo, aunque
organismos de derechos humanos y del Ministerio Publico chileno siguen acudiendo a los
tribunales judiciales en busca de proteccion a las victimas.

7. Los actores consultados concuerdan en identificar una fragilidad de la gobernanza migratoria

en Chile y baja sostenibilidad a través de los distintos mandatos gubernamentales en funcién
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de que los instrumentos de politicas publicas son implementados por medio de decretos e
instructivos presidenciales que facilmente pueden ser cambiados por el posterior gobierno.

8. El Plan Nacional de Regularizacion extraordinaria es entendido por las instituciones
consultadas como un paso previo a una serie de medidas mas estrictas de control migratorio
con el que se espera realizar una “depuracion de las personas migrantes que residen en Chile
ilegalmente”. Esto entendido asi por las posiciones oficiales de cerrar las puertas de Chile a
los “delincuentes”.

9. Con respecto a las personas dominicanas que han entrado en forma irregular a Chile, es decir,
a través de pasos fronterizos no habilitados para el ingreso de extranjeros, existen serias dudas
por parte de los expertos consultados relativas a su acogida en el plan, toda vez que en Chile
se considera delito la entrada ilegal y es un requisito la presentacion de un certificado de no
antecedentes penales.

10. En relacion con las instituciones involucradas en la gobernanza migratoria podemos
mencionar, principalmente, el Ministerio del Interior a través de su Departamento de
Extranjeria y los distintos 6rganos de politica sectorial, ademas del Ministerio de Salud, entre
otros organismos reguladores de las politicas sectoriales.

11. Con respecto a las causas del Plan de Regularizacion implementado en el segundo trimestre
de 2018, la principal ha sido el incremento en la visibilidad de la migracion irregular en Chile.
Conforme se ha ido recabando informacidn, los actores coinciden en reconocer la presencia
de migrantes de nacionalidades distintas a la argentina o de los paises hispanoparlantes, las
gue han llamado la atencién de la opinion pablica y, consecuentemente, exigido al Gobierno
chileno mayor control de los flujos®.

12. Finalmente, en lo concerniente al acceso a los servicios basicos se constatan las posturas
gubernamentales y las de ciertos sectores de la sociedad civil. En Chile la precondicion
administrativa es necesaria para el acceso a determinados servicios basicos.

13. Es mayor el nimero de visas otorgadas a las expulsiones administrativas por ingreso
clandestino, aunque la entrada sin visa sigue siendo superior al nimero de personas que
entran con visa.

14. De acuerdo con estimaciones de los actores consultados un tercio de la poblacion dominicana
en condiciéon administrativa irregular en Chile no se acogié al Plan Nacional de
Regularizacion. En gran medida fue identificada una falta de claridad por parte de muchos

actores sobre las consecuencias de la inscripcion en el mismo, ya que no da lugar a una

2 Ver entrevista a Daniela Barria, Coordinadora de Migrantes y Refugiados de Amnistia Internacional Chile en
el momento de la entrevista realizada por el Instituto Nacional de Migracion en abril de 2018.
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regularizacién inmediata, sino a un periodo de depuracion en el cual se decidira si la persona

puede o no acogerse a la regularizacion extraordinaria.
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IV. RECOMENDACIONES

1. Profundizar en los canales de comunicacion para la prevencion, persecucion y sancion de los
delitos de trata de personas y el trafico ilicito de migrantes hacia Chile.

2. Profundizar y monitorear el impacto en la poblacién dominicana de las politicas publicas
adoptadas en Chile para la gobernanza de las migraciones.

3. Propiciar el didlogo interinstitucional para la atenciéon de las necesidades de una posible
migracion de retorno de aquellas personas dominicanas que no puedan regularizar su estatus
por no cumplir con los requisitos del Plan Nacional de Regularizacion llevado a cabo en
Chile.

4. Estudiar la posibilidad de medidas piloto de reinsercion social para las personas que sean
retornadas de Chile de manera preventiva.

5. La poblacién potencialmente retornada desde Chile ofrece importantes oportunidades por su
dimensidn cuantitativa para la elaboracion de proyectos exploratorios de reinsercion social.

6. Establecer grupos focales a fin de determinar con exactitud los niveles de incidencia de los
instrumentos de politicas publicas abordados con respecto de la poblacion dominicana en

Chile, en especifico.
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