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|. INTRODUCCION

Las tendencias globales respecto a fenémenos como
los movimientos migratorios, el crimen organizado y
el terrorismo han producido una evolucién del con-
trol y regulacién fronterizo desde los dmbitos milita-
res (vinculados al resguardo de la soberania nacional) y
econémicos (para impedir el comercio ilegal), que eran
los tradicionales, hacia el imbito policial. Una realidad
que ha incentivado a varios estados a considerar a es-
tas amenazas como nuevos flancos de vulnerabilidad,
fusionando preocupaciones de seguridad internas y

externas1 .

Por ejemplo, las fronteras de Estados Unidos y la
Unién Europea estin sometidas a una presién signifi-
cativa debido a varios factores interrelacionados. En el

caso de Estados Unidos, la frontera con México es un

punto critico para la inmigracion debido a su proxi-
midad y a las condiciones socioecondmicas en paises
centroamericanos que impulsan la migracion hacia el
norte. Segtin datos del Bureau of Customs and Border
Protection (CBP), se han registrado mds de 2 millones
de encuentros en la frontera sur durante el afio fiscal
2022 (intentos de ingreso ilegal al pafs), reflejando
la alta presion migratoriaz. Ademis, Estados Unidos
enfrenta desafios con el trifico de drogas y el crimen
organizado, con las organizaciones criminales que uti-
lizan estas rutas para ingresar sustancias ilicitas al pafs,
generando una fuerte presencia de agentes de seguri-

dadenla regién3.

Por otro lado, las fronteras de la Unién Europea, es-

pecialmente las del sur y este, también se encuentran

1. Andreas, Peter; Redrawing the Line: Borders and Security in the Twenty-first Century, International Security, Vol. 28, No. 2 (Fall 2003), pp. 78-111.
2. https://www.cbp.gov/newsroom/stats/chp-enforcement-statistics-fy22
3. Drug Enforcement Administration (DEA), National Drug Threat Assesment 2024.
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bajo una intensa presion migratoria. Datos de Frontex
indican que en 2022 se registraron mds de 330.000 en-
tradas irregulares en la UE, siendo las principales ru-
tas migratorias hacia Europa el Mediterrdneo central
y occidental, y los Balcanes?. Este flujo masivo de mi-
grantes y refugiados ejerce una gran presién sobre las
politicas de asilo y los sistemas de gestién fronteriza
de los paises miembros de la UE. Adicionalmente, el
crimen organizado transnacional, como el trifico de
seres humanos y el narcotrifico, afecta a estas fronte-
ras, complicando atin mds la situacién y demandando
una cooperacién transnacional para enfrentar estos

desafios®.

En el caso de Chile, la preocupacién por la vulnera-
bilidad de nuestras fronteras, en el contexto de este
nuevo escenario global, se remonta al primer gobierno
de Sebastidn Pifiera, ocasién en que se impulsé el Plan
Frontera Norte que buscaba combatir al crimen orga-
nizado intentando “evitar el ingreso y salida de droga y
contrabando del pais a través de puertos, sectores cos-

teros no habilitados, complejos fronterizos y pasos no
habilitados™®.

No obstante, la atencién de la agenda publica por el
control fronterizo devino a partir de las recientes olea-
das de migracién masiva que ha experimentado nues-
tra nacién. Considerando que durante los afios 2020 y

2022 la poblacién migrante aumentd en 400 mil per-
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sonas’, no deberfa sorprendernos que la inmigracién

sea una de las principales preocupaciones de la ciuda-

danfa8.

El siguiente informe pretende realizar una revisién de
las experiencias de control fronterizo desarrolladas por
EE.UU. y la Unién Europea, para luego describir el
ordenamiento juridico existente en Chile respecto a
este dmbito. Lo anterior con el objeto de evaluar los
contrastes existentes entre las distintas experiencias
y evaluar posibles medidas para el mejoramiento del

contexto nacional.

El andlisis desarrollado permite observar que, si bien es
cierto que el Estado de Chile, a través de sus servicios,
asume muchasdelas funciones fronterizas que se obser-
van en las instituciones presentes en EE.UU. yla Unién
Europea (patrullaje fronterizo, control migratorio, de-
teccién de migrantes ilegales al interior del territorio,
seguridad de los puertos maritimos y aeropuertos y
ejercicio de laley en los territorios maritimos y aéreos),
estas se ejercen de manera desarticulada, sin delimita-
ciones claras de los espacios que le corresponden a cada
una de las instituciones y sin una orientacion clara res-
pecto a su objetivo principal, que debiese ser el comba-
tir las nuevas amenazas que enfrentan las naciones en
virtud de su seguridad interna: el crimen organizado,
el terrorismo y los delitos transfronterizos como, por

ejemplo, el trifico de migrantes y la trata de personas.

4. Frontex, Risk Analysis for 2023/2024.
5. Europol, Serious and Organized Threat Assessment (SOCTA), 2021.
6. https:/www.interior.gob.cl/sitio-2010-2014/n6178_04-10-2011.htm|

7. Libertad y Desarrollo, Casen e Inmigracién: Extranjeros suman 1,7 millones y muestran mayores niveles de pobreza, N° 1612-2, 12 de octubre de

2023.
8. https://chile.activasite.com/estudios/pulso-ciudadano-81/
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II.LEXPERIENCIAS INTERNACIONALES

A. EE.UU.

Como consecuencia de los ataques terroristas de los
que fue victima EE.UU. el 11 de septiembre del afio
2001, el entonces presidente George W. Bush firmé
el Homeland Security Act (Public Law 107-296), un
cuerpo legal cuyo principal objetivo fue establecer
una estructura Gnica bajo la cual operaran, de manera
coordinada, todas las agencias encargadas de la segu-
ridad, el Department of Homeland Security (DHS), y
que ademds cred nuevas instituciones para poder res-

ponder de manera mds eficiente a las nuevas amenazas.

El DHS tiene como misién principal el prevenir ata-
ques terroristas, reducir la vulnerabilidad frente a es-

tos y supervisar las conexiones entre el trifico ilegal
de drogas y el terrorismo, ademds de coordinar los
esfuerzos para contribuir al combate al narcotrafico®.
Este departamento es dirigido por un Secretario de
Seguridad Nacional, designado por el Presidente, con
el asesoramiento y posterior ratificacién del Senado,
a quién se le confieren todas las funciones de los ofi-
ciales, empleados y unidades organizativas del DHS.

Dentro de su estructura, el DHS contiene diversas ins-

tancias de coordinacidn y trabajo interagencial como

centros de fusién de inteligencia10

11

, agencias para el

manejo de emergencias''o para evaluar la situacién

nacional en términos de seguridad12, asf como fuerzas

de tarea conjunta13.

9. Homeland Security Act of 2002, Public Law 107-296 § 102 (b).
10. Ibid. § 204 y 210A.

11. Ibid. § 503.

12. Ibid. § 515.

13. Ibid. § 708.

6

WWW.LYD.ORG



Por otro lado, el DHS, a través de su Secretario, par-
ticipa en el National Homeland Security Council, ins-
tancia compuesta por el Presidente, el Vicepresidente,
el Fiscal General (Attorney General), el Secretario de
Defensa y otros individuos designados por la médxima
autoridad del pafs. Su propésito es aconsejar a este ul-

timo sobre asuntos de seguridad nacional.

En términos de control fronterizo, la citada ley esta-
blece la existencia de cuatro agencias federales con un
dmbito de accién delimitado a espacios especificos.
Estas son el Bureaun of Customs and Border Protection
(CBP), la United States Coast Guard, el Bureau of Im-
migration and Customs Enforcement (ICE) y el Trans-

portation Security Administration.

I. Bureau of Customs and Border Protection

El Burean of Customs and Border Protection (CBP) tie-
ne como deber coordinar e integrar las funciones de se-
guridad, la facilitacién del comercio y el cumplimien-
to de las normas comerciales. Lo anterior se traduce,
entre otras tareas, en impedir la entrada o salida ilegal
de bienes y personas, facilitar y agilizar el flujo de viaje-
ros y del comercio legitimo, aplicar las leyes aduaneras
y comerciales, interceptar y responder ante amenazas
terroristas, contrabandistas y traficantes de drogas,
traficantes de personas y otras personas que puedan
socavar la seguridad de los Estados Unidos, hacer cum-
plir las leyes de inmigracién en coordinacién con otras
agencias y desarrollar e implementar capacidades de
deteccién y seleccién para revisar, identificar y priori-
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zar pasajeros y carga en todos los modos de transporte

internacional, tanto entrantes, como salientes'®.

Para llevar adelante estas funciones el CBP posee, den-
tro de su ordenamiento interno, distintas ramas ope-
rativas. En primer lugar, se encuentra el U.S. Border
Patrol, cuya principal misidn es interceptar a perso-
nas y bienes que intentan ingresar o salir ilegalmente
de los Estados Unidos fuera de un puerto de entrada
designado16. En segundo lugar, existe la A7 and Ma-
rine Operations cuya misién primordial es detectar,
interceptar y prevenir actos de terrorismo ademds del
movimiento ilegal de personas, drogas ilicitas y otros
contrabandos a través de las fronteras de los Estados
Unidos en el entorno aéreo y maritimo'’. Por tltimo,
se encuentra la Office of Field Operations enfocado en
prevenir el ingreso de terroristas, armas, drogas ilici-
tas, plagas y contrabando, y para facilitar el flujo de
viajeros y comercio legl’timos en los puertos de entrada

aéreos, terrestres y maritimos'8.

ii. United States Coast Guard

La United States Coast Guard, en términos formales,
es una rama de las Fuerzas Armadas de EE.UU. que se
rige bajo el United States Code®, pero cuyas autorida-
des, funciones, personal y bienes fueron transferidos
al Department of Homeland Security (DHS) a partir
del Homeland Security Act. Lo anterior, no significé

20 man-

que sus funciones tuviesen que modificarse
teniéndose incluso algunas de ellas que no tienen re-

lacién con la seguridad interna de EE.UU. como, por

14. Nufez-Neto, Blas; Border Security: Key Agencies and Their Missions, Connections, Vol. 5, N°2, 2006, pp. 47-54.

15. Homeland Security Act of 2002, Public Law 107-296 § 411 (c).
16.1bid. § 411 (e).

17 Ibid. § 411 (f).

18.1bid. § 411 (q).

19. 14 United States Code § 101.

20. Homeland Security Act of 2002, Public Law 107-296 § 888 (c).
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ejemplo, la proteccién de los recursos y el medioam-
biente marino, las misiones de bisqueda ylaayudaala
navegacién21. No obstante, en el dmbito de la seguri-
dad nacional, la United States Coast Guard tiene la res-
ponsabilidad de mantener la seguridad en puertos, vias
fluviales y costas, la intercepcién de drogas y migrantes
y la preparacién de la defensa?2. En términos genera-
les, le corresponde hacer cumplir las leyes federales en

todas las aguas bajo la jurisdiccién de EE.UU.23,

iil. Bureau of Immigration and Customs Enfor-
cement

El Bureau of Immigration and Customs Enforcement
(ICE) es el principal brazo investigativo del Depart-
ment of Homeland Security (DHS). Su misién es de-
tectar y prevenir actos terroristas y criminales al dirigir
sus esfuerzos hacia las personas, el dinero y los mate-
riales que apoyan las redes terroristas y criminales. A
diferencia del Burean of Customs and Border Protec-
tion (CBP), cuya jurisdiccion se limita a las actividades
de aplicacién de la ley a lo largo de las fronteras de Es-
tados Unidos, los agentes especiales de ICE investigan
violaciones de inmigracién y aduanas en el interior de
Estados Unidos. El mandato de ICE incluye descubrir
amenazas a la seguridad nacional, como armas de des-
truccién masiva o terroristas; identificar a inmigrantes
que han cometido delitos para su deportacidn; investi-
gar fraudes relacionados con documentos y beneficios
de inmigracién; investigar el empleo de inmigrantes
ilegales por parte de empresas; exponer operaciones de

contrabando de personas y mercancias; interrumpir

envios de narcdticos; y detener a inmigrantes ilegales
d t y det grantes ilegales y

expulsarlos de Estados Unidos, entre otrosZ4.

iv. Transportation Security Administration

La Transportation Security Administration (TSA)
es una agencia cuyas funciones, personal y bienes
tueron transferidos al Department of Homeland Se-
curity (DHS)?®, sin embargo, se mantiene como una
entidad diferenciada dentro de la estructura de segu-
ridad?6 y se rige por el United States Code. Entre
otras, sus funciones son velar por la seguridad en to-
dos los medios y métodos de transporte, llevar ade-
lante las inspecciones de seguridad en los acropuertos
de EE.UU., evaluar amenazas al transporte, garanti-
zar la adecuacién de las medidas de seguridad para el
transporte de carga, aeropuertos y otras instalaciones
de transporte y coordinar el transporte nacional, in-
cluyendo la aviacidn, el ferrocarril y otros transpor-
tes terrestres, y el transporte maritimo en caso de una
emergencia nacional?’.

Para cumplir con su misién de proteger la aviacién de
su pafs, la TSA posee la responsabilidad de inspeccio-
nar a los pasajeros y el equipaje, asf como también es la
encargada de garantizar la seguridad de la carga aérea y
supervisar las medidas de seguridad en los aeropuertos
para limitar el acceso a dreas restringidas, asegurar los
perimetros de los acropuertos, y realizar verificaciones
de antecedentes del personal aeroportuario con acceso

a dreas seguras, entre otras COS&SZS.

21. Ibid. § 888 (a).
22. Idem.
23.14 United States Code § 102.

24. Nufiez-Neto, Blas; Border Security: Key Agencies and Their Missions, Connections, Vol. 5, N°2, 2006, pp. 47-54.

25. Homeland Security Act of 2002, Public Law 107-296 § 403 (2).
26. Ibid. § 424.
27. 49 United States Code § 114.

28. Nufiez-Neto, Blas; Border Security: Key Agencies and Their Missions, Connections, Vol. 5, N°2, 2006, pp. 47-54.
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B. Union Europea

i. Agencia Europea de la Guardia de Fronteras
y Costas (Frontex)

Frontex, la Agencia Europea de la Guardia de Fron-
teras y Costas, apoya a los Estados miembros de la
Unién Europea (UE) en la gestién de fronteras exte-
riores y la lucha contrala delincuencia transfronteriza.
Acttia como centro de actividades de control fronteri-
zo, compartiendo informacién y conocimientos sobre
migracion y criminalidad. La historia de Frontex estd
ligada a la integracién europea, comenzando con la
creacion del espacio Schengen, que eliminé fronteras
internas y establecié una frontera exterior Gnica. En
1999, el Tratado de Amsterdam integré esta coopera-
cién en la UE y en 2004 se cre6 formalmente Frontex,
que se amplié en 2016 y cuyo mandato se consolidé en
2019, reforzando su papel en la gestién operativa de
fronteras exteriores de la UE29.

La agencia se rige actualmente por el Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo sobre la Guardia
de Fronteras y Costas®?, documento que resalta prin-
cipalmente la importancia que tiene la gestién europea
integrada de las fronteras. Refiriéndose, con esto, al
manejo eficiente del “cruce de las fronteras exteriores
y [a] hacer frente a los retos de la migracién y a las po-
sibles amenazas futuras en dichas fronteras, contribu-
yendo de este modo a combatir las formas graves de

delincuencia con una dimensién transfronteriza”3’.
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Es misién de Frontex lograr este objetivo, para lo cual
debe desarrollar, entre otras, la funcién de “elaborar
una estrategia (...) técnica y operativa para la gestién
europea integrada de las fronteras y supervisar el fun-
cionamiento efectivo del control fronterizo en las

fronteras exteriores”32,

Frontex cuenta con una orgdnica que responde a los
intereses de todos los paises, con un consejo de admi-

33, un director ejecutiv034, directores gjecu-

nistracién
tivos adjuntos y un agente de derechos fundamenta-
les3®. De forma adicional, existe un foro consultivo en
el cual participan organizaciones de la sociedad civil y

otras instituciones ligadas a la UE 0 ala ONU.

Particularmente, Frontex tiene la misidn de contribuir
ala prevencién y deteccién de delitos transfronterizos,
como el trifico de migrantes, la trata de seres humanos
y el terrorismo3®. De esta forma, frente a un aumento
del numero de migrantes irregulares o de la delincuen-
cia transfronteriza, le corresponde a esta ultima orga-
nizar una asistencia técnica y operativa con el objeto
de reforzar la capacidad de los Estados miembros en
el control de las fronteras exteriores. Para esto, debe
organizary coordinar operaciones conjuntas y desple-
gar equipos de gestion de fronteras y de migracién y
retorno, proporcionando el equipamiento técnico ne-

cesariod’.

En esta misma linea y teniendo presente los dmbitos

del control de las fronteras exteriores, la migracién ile-

29. https://www.frontex.europa.eu/about-frontex/who-we-are/tasks-mission/
30. Reglamento (UE) 2019/1896 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de noviembre de 2019, sobre la Guardia Europea de Fronteras y Costas
y por el que se derogan los Reglamentos (UE) n.o 1052/2013y (UE) 2016/1624 (DO L 295 de 14.11.2019, pp. 1-131).

31. Ibid. Pagina 1.

32. Ibid. Pagina 2.

33. Ibid. Paginas 82-85.
34. Ibid. Paginas 87'y 88.
35. Ibid. Pagina 90.

36. Ibid. Pagina 6.

37. Ibid. Pagina 7.
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gal, el asilo y la lucha contra la delincuencia transfron-
teriza, el reglamento de Frontex establece la creacién
de un cuerpo permanente de la Guardia Europea de
Fronteras y Costa. Este tltimo proyecta alcanzar la ca-
pacidad de 10 mil miembros de personal operativo al
afo 2027 y posee competencias ejecutivas que le per-
miten apoyar a “los Estados miembros en sus esfuerzos
por proteger las fronteras exteriores, luchar contra la
delincuencia transfronteriza y reforzar considerable-
mente el retorno efectivo y sostenible de los migrantes

irregulares”gg.

El cuerpo permanente se compone de cuatro catego-
rias de personal: personal estatutario (funcionarios
propios de Frontex)3?, personal en comisién de ser-
vicio de larga y corta duracién®® y la reserva de reac-

cién répida“ .

El despliegue del cuerpo permanente complementa los
esfuerzos de los Estados miembros y sus actividades
s6lo pueden llevarse a cabo con la autorizacién de estos
ultimos. Es el Consejo de administracién de Frontex
quienes, anualmente, definen los perfiles y los requisi-

tos para este personal, asf como su ndmero?2.

Los Estados miembros, en virtud del cumplimiento de
sus obligaciones de control de las fronteras exteriores,
pueden solicitar la asistencia de Frontex para que actue
a través de su cuerpo permanente. Esta asistencia pue-
de traducirse en la coordinacién de operaciones con-
juntas, en la organizacién de intervenciones fronteri-
zas rdpidas y en el despliegue de equipos de apoyo a la

gestién de migracidn. Las operaciones conjuntas y las

intervenciones fronterizas ripidas son evaluadas, apro-
badas y coordinadas por el director ejecutivo de Fron-
tex quién debe acordar un plan operativo en conjunto
alos Estados miembros involucrados en el que se deta-
llen, entre otros, los objetivos del despliegue, el tiempo
estimado para alcanzarlos, la zona geogrifica del des-
pliegue, la composicion de los equipos, las disposicio-
nes de mando y control, el equipamiento técnico que
deberd desplegarse y los términos de cooperacion con
terceros paises43. Por otro lado, el despliegue de equi-
pos de apoyo a la gestién de migracién, compuestos
por expertos de los érganos y organismos de la Unidn

Europea, es coordinada por la Comisién Europea44.

Tanto Frontex como las autoridades nacionales encar-
gadas de la gestién de las fronteras y de la expulsién de
los migrantes ilegales tienen la responsabilidad com-
partida de llevar adelante la gestién europea integrada
de las fronteras conforme al principio de subsidiarie-
dad, respetando las responsabilidades de los Estados
miembros en cuanto al mantenimiento del orden pu-
blico y la seguridad interior. Su coordinacién y fun-
cionamiento se basa en el uso compartido de informa-
cidn, capacidades y sistemas a nivel nacional, asi como

en la capacidad de respuesta a nivel de la UE*,

ii. Autoridades nacionales

En cuanto a las autoridades nacionales que colaboran

46 una revisiéon mds detallada de las facul-

con Frontex
tades de aquellas que comparten una frontera, ya sea

terrestre 0 maritima, con un pafs que no pertenece al es-

38. Ibid. Pagina 2.

39. Ibid. Pagina 54y 55.
40. Ibid. Pagina 55-57.
41. hid. Pagina 57.

42. 1hbid. Pagina 53.

43. |bid. Paginas 40-43.
44. |bid. Pagina 44.

45. |bid. Paginas 3,4y 21.
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pacio Schengen (18 instituciones en total), nos permite

identificar elementos comunes y algunas diferencias.

En primer lugar, la totalidad de estas instituciones
realizan labores de resguardo policial en los espacios
fronterizos (control del narcotrifico, del crimen or-
ganizado, patrullajes fronterizos, etc.) y prictica-
mente todas participan del control migratorio, en-
tendiendo por esto ultimo ya sea el impedir el ingreso
de migrantes irregulares por pasos no habilitados o
asegurar un transito fluido por los puertos de entra-
da regulares. Es el caso de la Policia de Fronteras de
Bulgaria, la Policia de Hungria o la Policfa del Estado
de Italia.

En segundo lugar, salvo contadas excepciones, es-
tas agencias dependen del Ministerio del Interior
de sus respectivos paises. Las excepciones serfan las
guardias costeras de Italia y Grecia, que dependen de
ministerios asociados al transporte, la Policia Heléni-
ca, que depende del Ministerio de Proteccién Civil,
y la Guardia de Finanzas italiana, que depende del
Ministerio de Economfa y Finanzas y cuya funcién
principal es la prevencidn, investigacion y denuncia
de evasién e infracciones financieras. Un caso aparte
es la Guardia Civil de Espana que, si bien depende del
Ministerio del Interior, puede desempenar misiones
de cardcter militar bajo dependencia del Ministerio
de Defensa. Con todo, es correcto decir que las agen-
cias encargadas de la proteccidén fronteriza en estos

paises dependen de ministerios civiles.

En tercer lugar, un elemento comun ha sido que nin-

SERIE INFORME SOCIEDAD Y POLITICA 194 / AGOSTO 2024

guna de estas instituciones se orienta a cumplir roles
aduaneros. Todos los pafses analizados poseen una
agencia de aduanas encargada de la fiscalizacion de
mercancias y prevencién del contrabando, aunque no
se les niega a las autoridades policiales contribuir en
esta materia dentro del marco de sus funciones. Lo
anterior es un contraste con la situacién de EE.UU.,
donde una sola institucion tiene facultades policiales
y aduaneras (CBP).

En cuarto lugar, la gran distincién que existe entre
estas instituciones, es el hecho de si la orientacién y
misién de cada una de ellas se delimita exclusivamente
al 4mbito fronterizo. En este sentido, tenemos casos
como la Guardia de Fronteras de Finlandia, la Guardia
Fronteriza de Polonia y la Policfa de Fronteras de Ru-
manfa que sf cumplen con esta condicién. En contras-
te, tenemos casos como el Cuerpo Nacional de Policia
y la Guardia Civil de Espafa o Policfa de Croacia, que
cuentan con atribuciones fronterizas, pero no se limi-
tan Gnicamente a ello. Finalmente, nos encontramos
con casos como la Direccién Nacional de la Policia de
Fronteras de Francia, que, si bien se enfoca exclusiva-
mente al 4dmbito fronterizo, esta forma parte de la es-

tructura de la Policia Nacional.

Cabe destacar, finalmente, la capacidad que ha tenido
la UE para desarrollar acuerdos sobre desafios que le
son comunes, como es el caso de la crisis migratoria. A
este respecto, en abril de este afio se aprobé finalmente
el Nuevo Pacto sobre Migracién y Asilo en donde se
establecen normas colectivas para gestionar la acogida

y reubicacién de los solicitantes de asilo?’.

46 https://www.frontex.europa.eu/our-partners/national-authorities
47 https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2024/05/14/the-council-adopts-the-eu-s-pact-on-migration-and-

asylum/
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IIl. EL ORDENAMIENTO JURIDICO DE LAS
FRONTERAS EN CHILE

En nuestro pafs existen varias instituciones y agencias
que cumplen algin rol de seguridad o control en las
fronteras, ya sean terrestres, aéreas o maritimas. Esto
ultimo, en consecuencia, ha hecho posible acumular
un variado ordenamiento juridico referido tanto a mi-
siones, como a funciones y tareas que deben realizarse

en los espacios fronterizos.

A continuacién revisaremos el estado actualizado de
estos documentos en aquellos organismos que son
parte del ejercicio del monopolio de la fuerza y que
operan en la zona fronteriza.

A. Carabineros

Carabineros incluye a las fronteras como parte de los

territorios en los cuales se extienden sus competen-

12

cias. En el inciso 6°, articulo 3° de su Ley Orgénica
Constitucional (Ley N° 18.961) se establece que: “la
vigilancia policial de las fronteras que corresponde a
Carabineros de Chile serd ejercida en conformidad a
las leyes y normas generales que regulan la materia.”
Precisamente a partir de esto ultimo es que se despren-
den los reglamentos y érdenes generales que definen el

rol a cumplir en esta materia.

Bajo esta légica, nos encontramos con el Reglamento
para la Vigilancia y Seguridad Territorial N°49, en el
cual se establece, en su articulo primero, que la “res-
ponsabilidad de la vigilancia y seguridad territorial”
impuesta a dicha institucién comprenderd: la fronte-
ra terrestre, la costa interior (fuera del radio de accién
de la autoridad maritima) y el tréfico aéreo nacional
e internacional (exceptuando el de aeronaves militares

y navales nacionales). Para esto, el mismo documento
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sefiala, en su articulo segundo, que el “objeto de esta
vigilancia” es el “velar por la integridad territorial en
tiempo de paz, prevenir y reprimir el contrabando en
las vias aéreas, maritimas y terrestres, impedir la entra-
da de elementos indeseables y controlar a las personas

que salen del pais”.

Al conjunto de todas estas tareas se les asignan espa-
cios de accidon definidos segtin la naturaleza de la fron-
tera. En este sentido, para la frontera terrestre se indi-
can como espacios para la vigilancia lalinea de frontera
internacional, sus pasos y los ferrocarriles, caminos y
senderos internacionales, entre otros*8. Para el caso de
la costa interior, se definen los puertos mayores y me-
nores habilitados, los sectores de la costa que quedan
fuera del radio de accién de los Carabineros de Adua-
na (pequenas caletas o desembarcaderos), senderos alo
largo de la costa y el trifico fluvial#®. Por dltimo, para
el trifico aéreo, se designan los aeropuertos publicos y
aerédromos particulares y el trifico aéreo nacional e

internacional, entre otros?0.

Una mayor profundizacién de este rol se encuentra
en la Directiva de Organizacién y Funcionamiento
del Departamento Servicios de Fronteras O.S.3 (Or-
den General N° 2698). En el articulo primero de este
documento, se define que el Departamento Servicios
de Fronteras de Carabineros (O.S.3) es una instancia
cuya misién es “planificar, supervisar, analizar, coor-
dinar, organizar y controlar en forma técnica” a los
servicios de fronteras, fiscalizando el cumplimiento de
la doctrina institucional en esta materia. Esto conside-

ra proponer “normas rocedimientos para el buen
prop yp p
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desarrollo de los servicios de la especialidad, con los
recursos humanos, logisticos, tecnoldgicos y de infor-

macidn existentes”®? .

La direccién del O.S.3 estd a cargo de un oficial de
grado Coronel o Teniente Coronel, el cual, ademds
de las funciones propias de la gestién del departamen-
to, debe cumplir con: impartir instrucciones para el
correcto desarrollo de los servicios fronterizos y eva-
luarlas a través de visitas técnicas, proponer estrategias
en el dmbito fronterizo y controlar su cumplimiento,
visar y aprobar los presupuestos y la ejecucion de los
procesos de licitacién de insumos, equipos y tecnolo-

gia, entre otras®2.

En esta misma Directiva se agrega que el cardcter de
asesor técnico del O.S.3 debe prestarse a todos los ser-
vicios de fronteras de Carabineros. No obstante, el do-
cumento solo se refiere a la realizacién del ejercicio de
la “soberantfa, vigilancia, seguridad y proteccién” de la
frontera terrestre, lo cual debe producirse a través de
los denominados cuarteles fronterizos. Estos tltimos,
si bien tienen una dependencia técnica con el O.S.3,
mantienen su dependencia operativa, administrativa y

disciplinaria con la correspondiente reparticién y uni-

dad®s.

De esta forma, a nivel operativo, la funcién fronteriza
se encuentra descentralizada en Carabineros. Son los
Jefes de Zona y los Prefectos quienes tienen bajo su
responsabilidad todos los servicios fronterizos que se
desarrollen dentro de su correspondiente 4rea territo-

rial o reparticién54. Asi, en orden de cumplir esta fun-

48. Carabineros de Chile, Reglamento N°49, Articulo 15°.
49. hid., Articulo 16°.
50. Ibid., Articulo 17°.

51.Carabineros de Chile, Directiva de Organizaciény Funcionamiento del Departamento Servicios de Fronteras 0.5.3, Orden General N° 2698, Articulo 1°.

52. Ibid., Articulo 5°.
53. Ibid,, Titulo I, inciso 4.
54.1bid,, Articulos 16° y 17°.
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cion, las prefecturas que posean unidades y/o destaca-
mentos fronterizos deberdn contar con una Seccidén
Fronteras integrada por Personal de Nombramiento
Institucional (suboficiales) y a cargo de un Subprefec-

to, ya sea un Teniente Coronel o Mayor55.

Dentro de las funciones de la jefatura de la Seccién
Fronteras se encuentran, entre otras, el controlar, ges-
tionar y coordinar los servicios operativos que se desa-
rrollan en los sectores fronterizos de la reparticion, el
llevar el registro de la informacién espacial relevante
del 4rea de gestién, lo que incluye los pasos habilita-
dos y no habilitados y lugares vulnerables utilizados
para el trifico de drogas o ingreso ilegal de personas, el
verificar el cumplimiento de las instrucciones imparti-
das y el fiscalizar el cumplimiento de los patrullajes de

soberania®®.

El despliegue territorial de los servicios fronterizos se
lleva adelante por las unidades (comisarfas o subcomi-
sarias), destacamentos (tenencias o retenes) o avanza-
das fronterizas, las cuales, segtin determina la Direc-
tiva, son “la primera linea y/o barrera de control para
prevenir ilicitos transnacionales”’, entre los que se in-
cluyen el ingreso o salida ilegal de migrantes, el trifico

de drogas y el contrabando de mercaderfas®8.

En la misma linea, Carabineros ha determinado una
Metodologia de Categorizacién y Despliegue Operati-
vo de Cuarteles Fronterizos (Orden General N° 3020),
en donde se definen especificamente las tareas que re-

caen en lo que esta institucién denomina como “de-

manda por vigilancia preventiva” en las fronteras®®.

En esta ultima se incluye, entre otras, la vigilancia
de pasos no habilitados terrestres, entendida como el
“resguardo de la parte del Limite Politico Internacio-
nal asignado, con la finalidad de verificar la existencia
de evidencia fisica o policial asociada a la comisién de
delitos transnacionales o faltas sancionadas en la nor-
mativa vigente y/o la evasién del control migratorio,
aduanero o fitozoosanitario con la finalidad de ejecu-

tar los servicios operativos necesarios para su preven-

Por dltimo, se hace necesario referirse al rol que cum-
plen los Carabineros de Aduana, definido en el Re-
glamento para el Servicio de Carabineros de Aduana
N°6. En este documento se sefiala que dicho servicio,
dependiente de la Direccién de Carabineros por in-
termedio de las Prefecturas, debe atender la vigilan-
cia aduanera de las fronteras del paf861, por lo que le
corresponde, entre otras cosas, vigilar el litoral, las ca-
letas maritimas, los pasos, caminos y ferrocarriles in-
ternacionales en las fronteras terrestres y demds sitios
comprendidos dentro de los recintos aduaneros de los
puertos maritimos, terrestres y aéreos, mantener el or-
den en las faenas aduaneras, impedir la introduccién
fraudulenta o clandestina de mercaderias al pais e im-
pedir que entren o salgan del territorio nacional cual-
quier persona que no lleve consigo los comprobantes y

pasaportes COI'I'CSpOIldieIltCS 62 .

Para cumplir lo anterior, los Carabineros de Aduana se

clasifican en tres categorfas: maritimos, terrestres y de

55. Ibid., Articulo 18°.
56. Ibid., Articulo 21°.
57. Ibid., Articulo 23°.
58. Ibid,, Articulos 25° y 29°.

59. Carabineros de Chile, Metodologia de Categorizacion y Despliegue Operativo de Cuarteles Fronterizos, Orden General N° 3020, pagina 34.

60. Ibid. Pagina 46.

61. Carabineros de Chile, Reglamento para el Servicio de Carabineros de Aduana, N°6, Articulo 1°y 5°.

62. Ibid. Articulo 8°.
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puertos aéreos. En especifico, a los maritimos les co-
rresponde impedir la entrada a los muelles, almacenes
y recintos aduaneros a las personas que no cuenten con
la debida autorizacién, vigilar las puertas exteriores y
caminos de acceso a recintos aduaneros y la costa de
su jurisdiccién, impedir el atraque de embarcaciones y
la introduccién de mercaderfas por puntos de la costa
situados fuera de la zona primaria, cuidar que todos
los bultos que se saquen de las naves pasen a revision y
vigilar que no se retire de los recintos aduaneros nin-
gtn bulto sin que haya sido debidamente revisado®3.
Por su parte, a los terrestres le recae, entre otras, la ta-
rea de vigilar los pasos, caminos y ferrocarriles interna-
cionales, fiscalizar las exportaciones e importaciones,
vigilar los movimientos de ganado e impedir la salida
o entrada de manera irregular de personas al pai364.
En contraste, a aquellos destinados a puertos aéreos
les corresponde, entre otras, la vigilancia y el orden en
dichos recintos, de acuerdo con las respectivas auto-
ridades de estos, el control y vigilancia de pasajeros y
mercaderias, la revision de pasaportes y documentos
de identidad de pasajeros internacionales y la interven-

cién en los delitos de accién pl’lblicaf’s.

B. Policia de Investigaciones

En el articulo 6° del Decreto Ley N° 2.460 que dic-
ta Ley Orgédnica de Policfa de Investigaciones se es-
tablece que este cuerpo policial “podrd establecer
servicios policiales urbanos, rurales, fronterizos y
cualquier otro que diga relacién con sus funciones
especificas”. Una atribucién que, acorde a otros cuer-

pos legales relacionados a la institucién, posee una
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orientacién especifica hacia el control migratorio.

En este sentido, acorde al articulo 52° del Reglamento
Orgdnico de la Policfa de Investigaciones (Decreto Su-
premo N° 41, Ministerio de Defensa Nacional), esta
institucién cuenta con una Jefatura Nacional de Ex-
tranjerfa a la cual, entre otras materias, le corresponde
“cumplir y hacer cumplir las normas legales y regla-
mentarias que asignen funciones a la Institucién, en
lo relativo al control de ingreso y salida de personas del
territorio nacional [y] a la fiscalizacién de la perma-

nencia de extranjeros en el pais”.

En lo formal dicha jefatura lleva actualmente el nom-
bre de Jefatura Nacional de Migraciones y Policia In-
ternacional®®, la cual funciona bajo la Subdireccién de
Inteligencia Crimen Organizado y Seguridad Migrato-

67 operando con competencias en todo el territorio

ria
nacional y encargindose de “llevar a cabo todas las ac-
ciones necesarias que tengan por objeto garantizar un
movimiento migratorio regular, de las personas tanto
chilenas, como extranjeras que ingresen o salgan del
pafs, asi como también de una gestién y gobernanza
segura de las fronteras”®®. Sus funciones especificas,
entre otras, son: controlar el ingreso y egreso de ex-
tranjeros del territorio nacional, fiscalizar la legalidad
de la permanencia de extranjeros en el pafs, dar cum-
plimiento a las medidas de control, abandono obli-
gado del pafis, expulsién y prohibiciones de ingreso y
egreso del pafs indicado por las autoridades, mantener
actualizado el registro interno de extranjeros que per-
manecen en el pais y ejercer sobre todos los medios de
transporte internacional de pasajeros y carga las medi-
69 (

das de fiscalizacién que senala la ley migratoria® (esto

63. Ibid. Articulo 17°.
64. Ibid. Articulo 18°.
65. Ibid. Articulo 19°.

66. Policia de Investigaciones, Crea subdirecciones que indica y reestructura organica institucional, Orden General N° 2751, articulo 6°.

67. Ibid. Articulo 8°.

68 Policia de Investigaciones, Reglamento de la Jefatura Nacional de Migraciones y Policia Internacional, Orden General N° 2677, articulo 1°.

69. Ibid. Articulo 2°
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incluye al Aeropuerto Internacional de Santiago”?).

En otras palabras, la Policia de Investigaciones sos-
tiene un rol en las fronteras, a través de esta jefatura,
orientado exclusivamente al flujo migratorio y el cum-
plimiento de la ley migratoria, una funcién que no se
agota en estas zonas especificas, sino se extiende a todo
el territorio nacional en tanto debe encargarse tam-
bién de fiscalizar la legalidad de los extranjeros en el
pafs. Esta tltima funcién la cumple a través de las uni-
dades regionales con apoyo de las distintas unidades
dependientes de la Region Policial de las respectivas

jurisdicciones n

Por otro lado, esta policia, al interior del ordenamien-
to de lo que es la Jefatura Nacional contra el Crimen
Organizado, cuenta con una Brigada Antinarcéticos
Aeropuerto’? y dos Brigadas Investigadoras de Deli-
tos en Recintos Portuarios (una en Iquique y otra en
Valparal'so73 . A la primera le corresponde, dentro del
Aeropuerto Arturo Merino Benitez, las funciones de
prevencion e investigacién de la delincuencia organi-
zada y el tréfico de narcéticos y drogas peligrosas 74
mientras que las segundas se enfocan en aquellos de-
litos que ocurren en recintos portuarios y aduaneros,
como fraude aduanero, contrabando, robo, hurto,
incendio, infraccidén a la Ordenanza de Aduanas e in-
fraccién a la Ley de Cambios Internacionales’®. Cabe
mencionar que llama la atencién que esta dindmica no

se extienda a otros puertos y aeropuertos del pais.

De forma adicional, la PDI cuenta con un equipo
especializado en la deteccidon de crimenes en la fron-
tera del pais llamado Equipo Antinarcéticos Fronte-
ra (Efron), dependiente de la Brigada Antinarcéticos
(Brianco)’® . No obstante, en el ordenamiento juridi-
co de la institucién no ha sido posible encontrar una
mencidn a este equipo, ya sea en la orden general que
crea la Prefectura Antinarcéticos y Contra el Crimen
Organizado Norte (Orden General N° 2471), la que
dispone la nueva dependencia administrativa, jerdr-
quica y disciplinaria de las Brigadas Antinarcéticos
(Orden General N° 1550) o en la que crea y readectia
estructura y territorio de prefecturas policiales (Orden
General N° 2163).

C. Directemar

La Direccién General del Territorio Maritimo y de
Marina Mercante (Directemar) es un organismo que
depende de la Armada de Chile y cuyo origen se re-
monta a la creacién de la antigua Marina Mercante
Nacional durante 183677. Actualmente sus funciones,
tal como lo estipula su Ley Orgdnica (Decreto con
Fuerza de Ley N° 292), comprenden, entre otras, velar
por la seguridad de la navegacién y por la proteccién
de la vida humana en el mar, multar a los infractores
de las leyes y reglamentos vigentes, velar por el cumpli-
miento de las medidas de seguridad de las naves en los

puertos, ejercer la policfa maritima, fluvial y lacustre

70. Ibid. Articulo 24°
71. Ibid. Articulo 39°

72. Policia de Investigaciones, Crea jefaturas nacionales de ubicacion de personas y contra crimen organizado y reestructura la organica institucional,

Orden General N° 2168, articulo 6°, 1).

73. Policia de Investigaciones, Modifica denominacion de la jefatura nacional antinarcéticos y contra el crimen organizado y sus prefecturas depen-

dientes (..., Orden General N° 2832, articulo 6°.
74. https://www.nuevopudahuel.cl/autoridades

75. https://www.pdichile.cl/instituci%C3%B3n/unidades/crimen-organizado

76. https://x.com/PDI_Tarapaca/status/738034031141527553

77. https://www.pdichile.cl/instituci%C3%B3n/unidades/delitos-econ%C3%B3micos
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(para lo cual podrdn efectuar allanamientos, incauta-
ciones y arrestos) y ejercer la fiscalizacién y el control

de las playas’®.

La jurisdiccién de este servicio incluye el mar hasta
doce millas desde la marea mds baja, ademds de las
aguas interiores, las playas y los roqueros, los lagos de
dominio publico, los rios navegables, los diques, mue-
lles y toda construccién que se interne en aguas marfti-

mas, fluviales y lacustres’®.

Dentro de esta zona serdn los Capitanes de Puerto y su
personal los inicos que deberdn exigir el cumplimiento
a toda disposicién sobre orden, seguridad y disciplina.
Cualquier otra institucién que deba dar cumplimien-
to a una ley tendrd que hacerlo con el conocimiento de
la autoridad maritima y con su conformidad en aque-

llas materias de su exclusiva competencia8.

Dentro del mar territorial y en aguas interiores, la au-
toridad maritima podrd dar cumplimiento a las ins-
trucciones que impartan los fiscales del Ministerio Pu-
blico respecto a personas, naves, artefactos o recintos
portuarios. Ademds, podrdn realizar “las actuaciones
que el Cédigo Procesal Penal permite que la policfa
efecttie sin recibir previamente instrucciones particu-

lares de los fiscales”®7.

A un nivel mds especifico, es el Reglamento Orgdnico
y de Funcionamiento de la Directemar el documento
que nos da mayores luces de cémo funciona la estruc-

tura interna de este servicio para llevar adelante las fun-
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ciones sefialadas. En este sentido, existe al interior de
la institucién una Direccién de Seguridad y Operacio-
nes Maritimas, la cual, ademds de velar por el cumpli-
miento de las medidas de seguridad en las instalaciones
portuarias, las normativas nacionales e internacionales
por parte de las naves y por la proteccién y auxilio de
la vida humana en su jurisdiccién, debe desarrollar las
doctrinas, politicas y procedimientos para el ejercicio
de la funcién de policia maritima y velar por el cum-
plimiento de las normas internacionales suscritas por
el Estado para la proteccién de los buques e instalacio-
nes portuarias en materia de terrorismo, narcotrifico,

piraterfa u otras82,

Dentro de esta direccidn, se encuentra el Departa-
mento de Policfa Maritima a quien, entre otras, le
corresponde supervisar y asesorar en el ejercicio de la
policia maritima, en sus roles preventivos, de control
del orden e investigativos y controlar el cumplimiento
de la normativa nacional en los procedimientos poli-
ciales destinados a prevenir el delito y reprimir activi-

dades ilicitas83.

D. DGAC

La Direccién General de la Aerondutica Civil (DGAC)
es un servicio dependiente de la Comandancia en Jefe
de la Fuerza Aérea de Chile al cual le corresponde la di-
reccién y administracion de los aerédromos publicos y
de los servicios destinados a la ayuda y proteccién de

la navegacién aérea®4 . Entre otras funciones, le corres-

78. Decreto con Fuerza de Ley N° 292, articulo 3°.
79. Ibid. Articulo 6°.
80. Ihid. Articulo 30°.
81. Ibid. Articulo 34°.

82. Reglamento Organico y de Funcionamiento de la Direccién General del Territorio Maritimo y de Marina Mercante, Resolucion C.J.A. Ord. No

6415/1624, del 02 de junio de 2021, articulo 59°.
83. Ibid. Articulo 84°.

84. Fija organizacion y funciones y establece disposiciones generales a la direccién general de aerondutica civil, Ley N° 16.752, articulo 1°.
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ponde organizar y controlar el trnsito aéreo, fiscalizar
las actividades de la aviacién civil, inspeccionar las ae-
ronaves y controlar y fiscalizar los aerédromos publi-
cos y privados, sin perjuicio de las funciones policiales
que correspondan a las fuerzas de orden y seguridad

publicas en sus respectivos dmbitos de competencia8®.

Por otro lado, el Reglamento Orgénico y de Funciona-
miento de la DGAC (Decreto Supremo N° 222, Mi-
nisterio de Defensa Nacional) profundiza en la misién
de este servicio, sefialando que a este le corresponde
“prestar servicios de excelencia de navegacién aérea,
meteorologia, aeroportuarios y seguridad operacional
con el propésito de garantizar la operacién del Sistema

Aerondutico en forma segura y eficiente” 86

De esta forma, se configura, para la DGAC, un rol de
seguridad més bien enfocado en permitir un correcto
ﬂujo de las operaciones aeroportuarias y no necesaria-
mente en fiscalizar e impedir que se cometan ilicitos
o ingresen elementos asociados al crimen organizado
transnacional al territorio chileno. Es mds, en la fron-
tera aérea por excelencia de nuestro pafs, el Aeropuerto
Arturo Merino Benfitez, el rol de este servicio se enfoca
en “proporcionar servicios de trinsito aéreo y servicios
aeroportuarios para que el movimiento de aeronaves
en tierra y el trifico de pasajeros, carga y correos se

efectiien en forma segura y eficiente”®’.

Mis detalles al respecto se encuentran en el Progra-
ma Nacional de Seguridad de la Aviacién Civil, en el
cual, en primer lugar, se define lo que es un “control

de seguridad” en el contexto de las actividades de este

servicio: medios para evitar que se introduzcan armas,
explosivos u otros artefactos, objetos o sustancias pe-
ligrosas que puedan utilizarse para cometer actos de
interferencia ilicita®®. Por su parte, segin el mismo
documento, se entiende por “interferencia ilicita” el
apoderamiento ilicito de acronaves, la destruccién de
una aeronave en servicio, la toma de rehenes a bordo
de acronaves o en los aerédromos o la intrusién por
la fuerza dentro de ellas, la introduccién a bordo de
armas o artefactos peligrosos con fines criminales, el
uso de aeronaves en servicio con el propésito de causar
la muerte, lesiones o dafios graves y la comunicacion
de informacidn falsa que comprometa la seguridad de
una aeronave, aerédromo o de los pasajeros y tripula-
cién®.

Para lograr establecer los controles mencionados en el
parrafo anterior, la DGAC designa zonas de seguridad
restringida en las cuales “se llevardn a cabo operacio-
nes vitales para el funcionamiento seguro y continuo
de la aviacién civil” pudiéndose incluir dentro de estas
las zonas de salida y llegada de pasajeros, la plataforma,
los locales de preparacién de embarque de equipaje,
las zonas en que las aeronaves entran en servicio, los
depdsitos de carga, entre otras. En cada uno de los ae-
rédromos el acceso a estas zonas serd controlado, apli-
cdndose inspecciones de seguridad a todas las personas
y sus pertenencias y delimitdindose claramente lo que
corresponde a la parte publica (zona de acceso ilimita-
do a los pasajeros y acompanantes) y la parte acrondu-

tica (zona cuyo acceso estd controlado)®0.

Serd responsabilidad del personal de seguridad aero-

85. Ihid. Articulo 3°.

86. Reglamento Orgénico y de Funcionamiento de la Direccién General de Aerondutica Civil, Decreto Supremo N° 222, Ministerio de Defensa Nacional,

articulo 1°
87. Ibid. Articulo 62°.

88. DGAC, Programa Nacional de Seguridad de la Aviacion Civil, Resolucion Exenta N° 04/3/0077/0894, 3 de mayo del 2004, pagina 2.

89. Ibid. Pagina 70.
90. Ibid. Pagina 22.
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portuaria el inspeccionar a las personas y su equipaje,
el controlar los accesos, operar las tecnologfas de ins-
peccidn, verificar la identidad y autorizar ingresos a
zonas restringidas, proporcionar proteccién armada
a los recintos aeroportuarios, responder ante situacio-
nes de amenaza e interferencia ilicita, inspeccionar ae-

ronaves, entre otra391 .

No obstante, tal como indica el programa senalado,
existen otras autoridades que cumplen roles policiales
en los recintos acroportuarios. De esta forma, se es-
tablece que las Fuerzas de Orden y Seguridad Publi-
ca (Carabineros y la Policia de Investigaciones) serdn
los encargados de prevenir y reprimir los delitos en la
parte publica de los aecrédromos, ademds de llevar ade-
lante la vigilancia y patrullajes en estas zonas con tal de
identificar a personas o actividades que puedan cons-
tituir una amenaza para la aviacion civil, podrin eje-
cutar tareas preventivas y de respuesta en las dreas res-
tringidas a requerimiento de la autoridad aerondutica,
entre otras funciones. Por otro lado, la DGAC podri
solicitar el apoyo de las Fuerzas Armadas con el propé-

sito de hacer frente a un acto de interferencia ilicita®? .

E. Ejército

El Ejercito de Chile si bien no tiene facultades poli-
ciales permanentes en la frontera, sf ha comenzado a
jugar un rol més presente a través de la orientacién de
politicas publicas y la promulgacién de nuevos instru-

mentos legales.

Al respecto, la Politica de Defensa Nacional de Chi-
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le del afio 2020 al reconocer el cardcter hibrido de las
potenciales amenazas a la nacién (que pueden ser de
origen externo e interno y que combinan métodos y
capacidades convencionales y no convencionales) esta-
blece que el “sector Defensa debe participar, tanto en
la preparacién, anticipacién y respuesta” frente a estas
amenazas, lo cual implica “una eficaz coordinacién in-
teragencial con el resto de las instituciones responsa-
bles del orden y la seguridad interna”%3. Por otro lado,
el mismo documento, reconoce al crimen organizado
transnacional como una potencial amenaza a la segu-
ridad nacional, ante la cual “el sector Defensa tiene
una responsabilidad de colaboracién, particularmente
en los dmbitos de control de zonas fronterizas, apoyo
técnico-logistico, de traspaso de transporte y traspaso
de inteligencia residual, ademds de las actividades de

vigilancia y control del espacio aéreo nacional”%4.

El Ejército, como parte del Sector Defensa (que con-
sidera las tres ramas de las FF.AA., el Estado Mayor
Conjunto y la autoridad politica respectiva) ha avan-
zado en esta linea. El afio 2019 el entonces presidente
Sebastidn Pifiera promulgé el Decreto N° 265 del Mi-
nisterio de Defensa Nacional, en el cual se autoriza la
colaboracién de las Fuerzas Armadas con las autorida-
des civiles y policiales para actuar en relacién a activi-
dades que se vinculen al tréfico ilicito de migrantes, al
narcotrifico y al crimen organizado transnacional en
zonas fronterizas del territorio nacional, lo cual se tra-
duce en el despliegue de unidades aéreas, terrestres y/o
marftimas para prestar apoyo logistico, de transporte y

tecnolégic095 .

Posteriormente, el afio 2023, se promulgd la Ley N°

91. Ibid. Pagina 67.
92. Ibid. Pagina 16.

93. Ministerio de Defensa Nacional, Politica de Defensa Nacional de Chile 2020, pagina 39.

94. Ibid. Pagina 40.
95. Decreto N° 265, Ministerio de Defensa Nacional, agosto 2019.
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21.542 que modificé la Constitucién para entregar al
Presidente de la Republica la atribucién de disponer
que las FF.AA. se hagan cargo de la proteccion de la
infraestructura critica del pafs, lo cual incluye a las zo-
nas fronterizas?. No obstante, tal como se sefiala en
la disposicién quincuagésima tercera de la Constitu-
cién Politica de la Republica, en esta tarea las Fuerzas
Armadas sélo tendrdn atribuciones para el control de
identidad y registro en las dreas de las zonas fronteri-
zas, lo que estd regulado en el Decreto con Fuerza de
Ley 1 del Ministerio del Interior y Seguridad Publica,
promulgado en febrero del afio 2023, que determiné
que las Fuerzas Armadas podrin controlar la identidad
de cualquier persona al interior de las dreas de zonas
fronterizas, delimitadas a través de un decreto supre-
mo, ademds de poder proceder al registro de sus vesti-
mentas, equipaje o vehiculo, lo que debe limitarse a los
casos en que exista algun indicio de haber cometido un
crimen o se dispusiere a cometerlo®’. Adicionalmen-
te, estas Fuerzas podrdn practicar detenciones en casos
de flagrancia, sin embargo, quienes resulten detenidos
deberdn ser puestas a disposicién de las policfas en un

plazo que no exceda las 12 horas®8.

Por tltimo, el sefialado decreto confiere a las Fuerzas
Armadas la potestad de verificar que “cualquier per-
sona mayor de 18 afios que se encuentre en un lugar
publico o de libre acceso al pablico haya ingresado al
territorio nacional por un paso habilitado y con la de-
bida autorizacién”®®. En caso de no ser posible acre-
ditar el ingreso por paso no habilitado o en caso de
sorprender a una persona ingresando o egresando del
territorio nacional por un paso no habilitado esta serd

puesta a disposicién de la autoridad contralora (en su

defecto la PDI y si no se encuentra presente entonces

Carabineros)'%9,

Segun detalla la reforma constitucional citada ante-
riormente (Ley N° 21.542), estas disposiciones regirdn
mientras no se publique una ley que debe ser enviada
por el Presidente de la Republica al Congreso Nacio-
nal. En esta linea, el actual ejecutivo envié dos men-
sajes durante el ano 2023: uno “para la proteccién de
la infraestructura critica del pais” (Boletin N° 16.143-
02) y otro “que regula la facultad de resguardo de 4reas
de las zonas fronterizas” (Boletin N° 16.148-02). Si
bien estos estdn aun en discusién en el parlamento,
su objetivo se orienta principalmente a determinar las
atribuciones y deberes de las Fuerzas Armadas y de Se-
guridad y Orden Publica en caso de despliegue para la
proteccién de la infraestructura critica y resguardo de
las zonas fronterizas y cuentan con un contenido ali-

neado con lo ya existente en el decreto vigente.

F. Aduanas

El Servicio Nacional de Aduanas, segin se desprende
de su Ley Orgédnica (Decreto con Fuerza de Ley N°329,
Ministerio de Hacienda), es un servicio dependiente
del Ministerio de Hacienda encargado de “vigilar y fis-
calizar el paso de mercancias por las costas, fronteras y
aeropuertos de la Republica, de intervenir en el trifico
internacional para los efectos de la recaudacién de los
impuestos a la importacién, exportacién y otros que

determinen las leyes” 107 .

En concreto, los empleados de Aduana dentro de las

96. Constitucion Politica de la Republica, articulo 32, numeral 21°, inciso sexto.
97. Decreto con Fuerza de Ley 1, Ministerio del Interior y Sequridad Publica, febrero 2023, articulo 4°.

98. Ibid. Articulos 5°y 8.
99. Ibid, Articulo 6°.
100. Ibid, Articulo 2°y 7°.

101. Decreto con Fuerza de Ley N° 329, Ministerio de Hacienda, abril 1979, articulo 1°.
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zonas de su jurisdiccién podrdn, entre otras cosas,
“examinar y registrar las naves, aeronaves, trenes, ve-
hiculos, personas, animales, bultos, cajas, embalajes
o cualquier envase en que pueda suponer que haya
mercancias introducidas al territorio nacional o que
se intente introducir o extraer de él con infraccién de
la legislacién aduanera”, ademds de “hacer detener a
quienes aparezcan como presuntos responsables de los

delitos de fraude o contrabando”192

Al interior de su estructura, Aduanas cuenta con una
Subdireccién de Fiscalizacién a quién le corresponde,
entre otras, ejecutar programas de fiscalizacion de tri-
ficos ilicitos, realizar directamente las fiscalizaciones
en aduanas, efectuar investigaciones a despachadores,
almacenistas y otras personas sujetas a su jurisdiccién
disciplinaria, asi como inspeccionar las dependencias

ubicadas en zonas primarias'3

, entendiendo por estas
ultimas como el espacio en el cual se efectia la movi-
lizacién de mercancias y en el que estas se revisan para
su introduccién o salida del territorio nacionall®4.
Segun sefala el Decreto con Fuerza de Ley N° 30 del
Ministerio de Hacienda, “la aplicacién y vigilancia de

la reglamentacién de la entrada, permanencia, circula-

SERIE INFORME SOCIEDAD Y POLITICA 194 / AGOSTO 2024

cién y salida de personas, vehiculos, unidades de carga
y mercancias en la zona primaria es de competencia de

la autoridad aduanera” 195,

La senalada Subdireccién cuenta con cuatro departa-
mentos: de Fiscalizacién y Control de Tréficos Ilicitos,
de Fiscalizacién de Drogas y Delitos Conexos, de Fis-
calizacién contra la Evasién Tributaria Aduanera y de
Fiscalizacién de Agentes Especiales. Si bien cada uno
cuenta con funciones de fiscalizacién especificas, aso-
ciadas ya sea al contrabando, el narcotréfico o la eva-
sién, todos ellos comparten la tarea de “apoyar la lucha
contra el crimen organizado transnacional asociado al

comercio exterior” 196,

Por otro lado, la legislacién aduanera reconoce el rol
que otras autoridades tienen en el émbito de la preven-
cidon y persecucion del contrabando y fraude aduane-
ro. En este sentido, se sefiala que la vigilancia del mar,
espacio aéreo y tierra estard a cargo de la Directemar, la
DGACy Carabineros'%. En particular a Carabineros,
segiin estas normativas, le corresponde “la vigilancia
dentro del territorio nacional y hasta la orilla del mar,

incluyendo los recintos aduaneros” 108,

102. Ibid. Articulo 24°.
103. Ibid. Articulo 8°.

104. Decreto con Fuerza de Ley N° 30, Ministerio de Hacienda, octubre 2004, articulo 1°, numeral 5.

105. Ibid. Articulo 14°.

106. Direccion Nacional de Aduanas, Resolucion Exenta N° 4542, 27 de diciembre de 2023.
107. Decreto con Fuerza de Ley N° 329, Ministerio de Hacienda, abril 1979, articulo 26°,

108. Ibid. 27°.
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V. ANALISIS Y CONCLUSIONES

Al revisar el ordenamiento juridico existente en Chile
respecto a las funciones policiales y de seguridad de los
espacios fronterizos, lo primero que llama la atencién
es su precariedad. Esto por dos razones principales:
por un lado, existe una abundancia de normativa in-
terna y reglamentaria (reglamentos, circulares y érde-
nes generales), que pueden ser modificadas libremente
por la administracién politica de turno, mientras que,
por otro lado, se presenta una carencia de armoniza-
cidn entre todas ellas. Por ejemplo, Carabineros decla-
ra tener atribuciones de vigilancia del trifico aéreo, de
vigilancia de la frontera maritima, de impedimento de
entrada de contrabando por los pasos habilitados y de
control de la salida de las personas del pais, lo cual se
topa con las funciones propias de la DGAC, Directe-
mar, Aduanas y la PDI. Por otro lado, la PDI declara

22

tener funciones de patrullaje fronterizo, de investiga-
cién del contrabando y fraude aduanero y de investi-
gacién del narcotrifico en el acropuerto de Santiago,
situacién que plantea traslapes respecto al rol de Cara-
bineros, Aduanas y, en cierta medida, la DGAC.

Lo anterior genera serias dudas respecto a si las insti-
tuciones cumplen realmente con todas las funciones
detalladas en su normativa y de si pagan algun costo
por no hacerlo, ademds de levantar la interrogante de
como es que todas ellas se coordinan, a nivel estratégi-
co y operativo, para desarrollar sus respectivas tareas

en los espacios que comparten.

Una explicacién de por qué surgen estas indefinicio-

nes es justamente la ausencia de un cuerpo legal ro-
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busto que logre ordenar, orientar y sistematizar la
normativa revisada en este informe. Lo que tenemos
hoy en el pais es una suma inorgdnica de leyes, decre-
tos, reglamentos, resoluciones y 6rdenes generales que
pueden ser modificados con facilidad y que carecen
de una légica comun. Es de suma importancia que las
funciones fronterizas tengan una relacién definida y

complementaria.

A diferencia de lo que sucede en EE.UU., Chile carece
de una estructura, al mis alto nivel, que retina a todas
las agencias que ejercen estas funciones con el objeto
de coordinarlas. Tenemos instancias que retnen a al-
gunas de ellas, pero que su misién o dmbito de accién
va en otra linea o es mds bien acotado. Por ejemplo,
existe una Comisién Programa de Pasos Fronterizos,
presidida por el Subsecretario del Interior e integra-
da por diversas autoridades, pero cuyo objetivo es fa-
cilitar un paso fluido de las personas hacia y desde el
territorio nacional’9%. Existe un Comité Nacional de
Seguridad de la Aviacién Civil, en el que participan
tanto las policias, como ministerios y la DGAC, pero
que se enfoca exclusivamente a evaluar las politicas re-
lativas a la seguridad de la aviacién civil 110 Asf como
también existen las Unidades de Coordinacién Estra-
tégica de la Subsecretarfa del Interior, creadas el afio
2018 con la misién de integrar el tratamiento de da-
tos y procesamiento de informacién para la “adecuada
promocién, coordinacién y fomento de medidas de

"1 as cua-

prevencién y control de la delincuencia
les, si bien podrian orientarse al destino correcto, no

se enfocan exclusivamente al dmbito fronterizo y tie-
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nen una normativa y de rango menor (una resolucién

exenta ministerial).

La importancia de estos puntos ha sido relevada en
otros informes. El centro de estudios Rand, en una
investigacién patrocinada por el Departamento de Es-
tado de los EE.UU. (DoS), identificé oportunidades
para desarrollar politicas, sistemas y programas que
podrian permitir enfrentar amenazas en las fronteras.
En este sentido, entre las sugerencias se sefiala que “un
sistema nacional de gestién fronteriza requiere estable-
cer una unidad de esfuerzo entre todos los actores gu-
bernamentales y no gubernamentales relevantes que
tengan responsabilidades o intereses en lo que ocurre
en las fronteras nacionales”12. Para esto, cita el estu-
dio, se hace util generar una estrategia nacional que
identifique las organizaciones clave, sus roles, respon-
sabilidades y autoridades en orden de evitar conflictos

en las actividades de gestién fronteriza'13.

En la misma linea y en virtud de la necesidad de inte-
gracién y coordinacién de organizaciones con diferen-
tes misiones y autoridades, muchas veces reticentes a
compartir su "informacion sensible", se sugiere la ne-
cesidad de crear centros de fusién en el que se retinan
oficiales de enlace de varias organizaciones interesa-
das"4, asi como también un marco que facilite el tras-
paso de informacién que sea aceptado por cada una de
las organizaciones participantes. Este tltimo, recalca el
citado informe, debe ser dirigido desde la cima de la
administracién publica (por ejemplo, desde la oficina
del presidente del pais)!'!®. Apuntando al mismo ob-

109. Ibid. 27°.

110. Oficio Circular N° 573, 29 de noviembre de 1991; D. Ejec. N° 013, Segpres, 15 de diciembre de 1994.

111. DGAC, Programa Nacional de Seguridad de la Aviacién Civil, Resolucién Exenta N° 04/3/0077/0894, 3 de mayo del 2004, pagina 18.
Subsecretarfa del Interior, Crea Unidad de Coordinacion Estratégica, Resolucion Exenta N° 4959, Septiembre 2018.

112. RAND Corporation, Managing International Borders: Balancing Security with the Licit Flow of People and Goods, 2018, pagina 2.

113. Ibid. Pagina 10.
114. Ibid. Pagina 6.
115. Ibid. Pagina 11.
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jetivo, se plantea también la conduccién de operacio-
nes conjuntas en las que participen todas o varias de
las agencias encargadas de la administracion fronteri-
za”(’, un ejercicio que, como vimos anteriormente, €s

llevado adelante actualmente por Frontex.

Otro aspecto a discutir es la pertinencia de contar con
agencias cuyo dmbito de accién sea exclusivamente la
frontera. Tal como hemos observado, la experiencia
internacional nos demuestra que no existe un modelo
tnico. Existen agencias que si poseen esta exclusividad
e incluso retinen bajo su alero las funciones fronterizas
policiales, migratorias y econémicas, como es el caso de
la CBP de EE.UU. Otras consideran al control fronte-
rizo como una de sus multiples funciones, asi como
hay agencias que, si bien tienen dedicacién exclusiva,

se amparan bajo otra institucién mds amplia.

En el caso chileno, Directemar cumple funciones de
policfa en las aguas territoriales, frente a lo cual serfa
pertinente explicitar el rol fronterizo que se despren-
de de esto, identificando claramente las amenazas
involucradas (por ejemplo, barcos con drogas o inmi-
grantes ilegales llegando a nuestras playas). En el caso
de la frontera aérea existe la DGAC, pero esa insti-
tucién se ocupa de la seguridad de la aviaciéon y no
necesariamente de controlar quiénes o qué ingresa al
paifs a través del espacio aéreo, materia que no ha sido
asignada a una institucién especifica, como sf existe
en la CBP de EE.UU. a través de su rama de Azr and
Marine Operations.

No obstante, queda fuera de toda duda que en el caso
de la frontera terrestre no contamos con una agencia
enfocada exclusivamente a su seguridad. En ese con-
texto, lo mds cercano serfa el Departamento Servicios

de Fronteras (0.S.3) de Carabineros, el cual tiene sig-

nificativas limitaciones. En primer lugar, su potestad
sobre las unidades policiales es eminentemente técni-
ca, es decir, corresponde mds bien a la orientacién y
fiscalizacion de politicas generales y no a la elabora-
cién de instrucciones operativas. Por otro lado, este de-
partamento depende de la Zona Fronteras y Servicios
Especiales, cuya jefatura debe dirigir, aparte del O.S.3,
al Departamento de Seguridad Presidencial (O.S.8), al
Departamento de Proteccién de Personas Importantes
(P.P.I), al Departamento de Medio Ambiente (O.S.5),
a la Prefectura Aérea (O.S.4) y a la Prefectura Opera-
ciones Especiales GOPE (0O.S.6). Todo esto, sin duda
alguna, diluye la debida atencién que se le debe dar a
nivel del Alto Mando a los asuntos fronterizos, los que
finalmente, dependen del criterio de cada Jefe de Zona
y Prefecto.

Una forma de dar solucién a estos problemas serfa a
través de la creacidn de una nueva Zona Fronteras den-
tro del organigrama de Carabineros, desvinculada de
otras funciones y departamentos y dependiente direc-
tamente de la Direccién Nacional de Orden y Seguri-
dad, cuyas potestades no se limitaran solo a entregar
asistencia técnica. En caso de querer avanzar adn mds
en esta linea, una opcién adicional serfa que las unida-
des fronterizas pasen a depender directamente, en lo
operativo, administrativo y disciplinario, de esta nueva

Zona Fronteras.

Por tltimo, se hace necesario definir de manera con-
creta cudl serd el rol del Ejército en la proteccién fron-
teriza. Esto en virtud del deber de participar en la pre-
paracidén, anticipacién y respuesta frente a amenazas
como el crimen organizado y la responsabilidad de
colaborar en el control de zonas fronterizas, los cuales
se desprenden de la Politica de Defensa Nacional de
Chile del afio 2020.

116. Ibid. Pagina 3.
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Con este escenario a la vista y habiendo revisando la ex-
perienciade EE.UU.ylaUnién Europeaenestamateria,
recae en nuestra institucionalidad nacional la respon-
sabilidad de avanzar, de manera urgente, por la via dela
integracion y la coordinacién de las distintas agencias
que contienen potestades fronterizas. Ello consideran-
do que ya estamos viviendo una crisis en materia migra-
toria y de avance del crimen organizado transnacional

que estd teniendo consecuencias sociales en Chile.

Dado que no existe un modelo Gnico para afrontar este
desafio, es legitimo pensar tanto en la creacion de nue-
vas agencias fronterizas, como en operar bajo la estruc-
tura de las instituciones existentes. Asimismo, puede
plantearse que una institucion retna distintas funcio-
nes fronterizas, o bien tener a cada una de ellas disper-
sas en distintos servicios. Lo importante es que, una
vez se decida la estructura de coordinacién, en donde
todas las agencias puedan definir estrategias, compar-
tir informacidn y planificar operaciones conjuntas, los
espacios de accidn y las funciones de cada una de ellas
deben estar claramente delimitadas y deben responder

a amenazas especificas de la seguridad fronteriza.

En concreto, los antecedentes analizados en el presente
informe nos sugieren impulsar en Chile las siguientes

medidas respecto al control fronterizo:

- Crear una estructura que retina a todas las
agencias que ejercen funciones en el dmbito
fronterizo y en la que participen sus mds altas

autoridades.

- Actualizar los reglamentos, directivas y planes
de las agencias para armonizar las funciones y

evitar quc estas se superpongan.

- Generar una estrategia nacional de fronteras
en la cual se establezcan ejes, objetivos, indica-
dores y se sefiale qué rol le corresponde a cada

una de las instituciones involucradas.
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- Crear centros de fusién que incentiven el in-
tercambio de informacién entre las agencias y

gjecutar operaciones conjuntas.

- Modificar la estructura orgdnica de Carabine-
ros para crear una nueva Zona de Fronteras con
dedicacién exclusiva y potestades operativas so-

bre las unidades fronterizas.

- Definir el rol del Ejército tanto en el control
fronterizo, como en la respuesta ante amenazas

como el crimen organizado.

Para asegurar el éxito en este cometido, todas las ini-
ciativas descritas, por la amplitud de las instituciones
involucradas y la cantidad de funciones y territorios
en los que se interviene, deben estar dirigidas por el
Presidente de la Reptblica. Solo de esta manera Chile
podria actualizar su institucionalidad y lograr una efi-

ciente gestién integrada de las fronteras.
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