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Fundacién Jaime Guzman

“La institucionalidad chilena ante las
catastrofes naturales: una deuda pendiente”

I. Introduccion

Nuevamente Chile es azotado por la naturaleza. Esta vez, muchas ciudades y localidades de las
regiones de Antofagasta, Atacama y Coquimbo fueron arrasadas por aluviones e intensas lluvias
producidas en muy poco tiempo. Una de las primeras conclusiones que se ha podido sacar desde el
inicio de la tragedia es que todavia no se aprenden las lecciones pasadas; nuestro pais no tiene una
institucionalidad adecuada para enfrentar catastrofes naturales.

Cuando todavia sigue vivo el recuerdo del mega terremoto y tsunami de 2010; el terremoto del ano
2014 en la zona norte; los incendios de Valparaiso en los anos 2014-2015; y los permanentes incendios
en la regién de la Araucania (e incluso en la region de Los Lagos); la naturaleza vuelve a ensafiarse con
el Norte de Chile dejando cifras de muertos y desaparecidos que aumentan diariamente, ademas de
millonarios dafos en infraestructura.

Los ultimos temporales ocurridos en el norte del pais han dejado en evidencia
la falta de una institucionalidad adecuada para hacer frente a este tipo de
catastrofes, tan comunes en Chile. No obstante, un proyecto de ley surgido con
posterioridad al terremoto de 2010, y que mejora esta falencia, se encontraba
detenido por no ser prioritario. Es posible preguntarse si la actual crisis y el
desprestigio por el que pasa la clase politica en general no se deba sdlo a la
forma de financiar la actividad, sino también a la manifiesta desconexiéon con
las necesidades reales de las personas.
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Es sabido que algunos acontecimientos naturales en Chile, como los terremotos, son impredecibles,
sin embargo, hay otros evitables. Asi, los incendios forestales son comunes en determinadas épocas
del afio y podrian disminuir en nimero e intensidad con medidas preventivas, como por ejemplo,
catastrar las zonas de riesgo. Respecto de la tragedia que el pais todavia lamenta, provocada por las
excesivas y anormales lluvias para la zona norte en esta época del afno, el domingo 22 de marzo
-4 dias antes de ocurridas- meteorélogos norteamericanos del servicio AccuWeather (uno de los
servicios meteorolégicos mas importantes del mundo) informaban de las fuertes precipitaciones que
afectarian en el norte del pais. Lo mismo hizo la Direccion Meteoroldgica tres dias antes: la alerta
sefalaba que “podrian haber entre 10 a 20 mm en la costa y valles y 30 cm para la zona cordillerana (se
habla de cm porque se pronosticaba nieve)”. No obstante, las autoridades no avisaron con la suficiente
antelacion que habia que evacuar la zona de riesgo. Desde la Oficina Nacional de Emergencia (ONEMI)
se defienden denunciando una alarma tardia e informacion contradictoria de meteorologia. La
carencia de mecanismos adecuados, unido a la falta de una institucionalidad con mandos y controles
claramente definidos, siempre han retrasado los diagndsticos de las crisis, impidiendo la adecuada
reaccion en situaciones de emergencia.*

Debido a lo anterior, una nueva polémica se ha instalado: mientras diferentes sectores han criticado
nuevamente la poca o nula diligencia de la ONEMI para responder concreta y eficazmente frente a
las situaciones de alertas o emergencias en nuestro pais; la oposicion ha recordado que la posible
solucion esta congelada legislativamente. En efecto, desde el afio 2013 se encuentra paralizada la
tramitacion del proyecto —ideado por la administracion Pifiera— que establece el Sistema Nacional de
Emergencia y Proteccion Civil y crea la Agencia Nacional de Proteccion Civil.

Il. La legislacién pendiente para prevenir, reaccionar y solucionar catastrofes

El ex Presidente Sebastian Pifiera envio un proyecto de ley para crear un sistema diferente que, de
acuerdo a las particulares realidades y capacidades sectoriales y territoriales, se conforma de manera
desconcentrada o descentralizada para prevenir y reaccionar ante emergencias.? La iniciativa, en
segundo tramite constitucional en el Senado, pretende crear una nueva institucionalidad; encargada
de enfrentar las emergencias o prevencion de las mismas y las distintas formas de enfrentar los riesgos
que se pueden producir en caso de catastrofe.?

1. Véase informe de la Comision de Gobierno Interior y Regionalizacion recaido en el proyecto de ley que establece el
Sistema Nacional de Emergencia y Proteccion Civil y crea la Agencia Nacional de Proteccion Civil. Boletin 7550-06. P. 2

2. Véase Proyecto de Ley que establece el Sistema Nacional de Emergencia y Proteccién Civil y crea la Agencia Nacional de
Proteccién Civil. Articulo N°1, inciso 1° (Boletin 7550-06).

3.Basicamente el Sistema debera fortalecer la gestion de emergencias, implementando acciones de mitigacién-prevencion,
preparacion, respuesta y recuperacion (Ciclo de vida de la emergencia).
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Este Sistema Nacional de Emergencia esta integrado por diversos organismos del sector publico y
privado, y se organiza de forma descentralizada para prevenir y reaccionar ante las emergencias de la
forma mas correctay eficiente. El Sistema se constituye por la Agencia Nacional de Proteccion Civil (que
reemplazaria a la actual ONEMI), el Consejo Nacional de Proteccion Civil (que tendra diversas facultades
de organizacion y direccién) y los Comités de Proteccion Civil, sin perjuicio de otras instituciones que
en conformidad con la ley “puedan cumplir labores en materia de prevencion, reduccion de riesgos y
atencion de emergencias.” Para una efectiva coordinacion entre los distintos organismos de sistema,
se crea también una Red Nacional de Comunicaciones de Emergencia Nacional.

En cuanto a su tramitacion legislativa, este proyecto fue objeto de varios informes en la Camara
de Diputados. El primero de la Comision de Gobierno Interior y Regionalizacion, seguido de los de
las comisiones de Defensa Nacional y Hacienda. Finalmente, se emitié un segundo informe de la
Comision de Gobierno Interior, y termind siendo aprobado en la sesion de Sala del dia miércoles 13 de
marzo de 2013. En consecuencia, se emitié un oficio a la Camara Revisora para dar inicio al segundo
tramite constitucional. Sin embargo, en el transcurso del afno 2013 —a pesar de tener urgencia— no fue
tramitado en el Senado. Es mas, con el cambio de gobierno ni siquiera fue prioridad en la Tabla de la
Comision de Gobierno Interior de la Camara Alta, presumiblemente, por no ser parte del programa
de la Presidenta Bachelet. Solo en un par de ocasiones tuvo urgencia y la ultima semana de marzo de
2015 fue nuevamente revisado por la Comision correspondiente del Senado (después de ocurrida la
catastrofe del Norte) demostrando, una vez mas, que el gobierno de la Nueva Mayoria se equivoca en
las prioridades legislativas que Chile necesita.

So6lo a modo de ejemplo, durante el afio 2014 la Comision de Gobierno Interior, estudio temas como:
el proyecto que modifica la ley N° 19.175, Organica Constitucional sobre gobierno y administracion
regional, disponiendo funciones y atribuciones para el presidente del consejo regional; la iniciativa que
crea el Ministerio de la Mujer y la Equidad de Género; el proyecto que modifica diversas leyes con el
objeto de evitar y sancionar los hechos de violencia ocurridos con ocasion de campanas electorales;
entre otros, y s6lo en tres ocasiones estudié el proyecto destinado a contribuir a la prevencion y
tratamiento de emergencias.

Tal como se ha senalado, aprobar la iniciativa parece urgente. Es necesario instaurar una mayor
profesionalizacion del sistema vigente para enfrentar los desastres derivados del hombre o la
naturaleza. Para ello, el nuevo Sistema Nacional de Emergencias, esta estructurado principalmente en
basealos principios de prevencion, subsidiariedad e intersectorialidad. Con esta nueva institucionalidad
se tratara fundamentalmente de establecer una serie de redes humanas y materiales para prevenir o
solucionar con el menor impacto posible las catastrofes que pueden existir.

4. Articulo N° 2 (Boletin 7550-06).
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El debate en las comisiones legislativas se centré principalmente en los siguientes temas: en la
reestructuracion o modernizacion del Sistema Nacional de Emergencia (SNE) -de solo preventivo a
tratar de cubrir en forma integral una emergencia- en el rol de las Fuerzas Armadas y de Carabineros
de Chile dentro del Sistema y su relacion con las autoridades civiles a quienes corresponda intervenir
en caso de catastrofe (en el proyecto existe un titulo dedicado al rol de las Fuerzas Armadas y de Orden
y Seguridad Publica); en la definicion de lo que se entenderia por “emergencia” y su declaracién; en la
creacion de la Red Nacional de Telecomunicaciones (que se regula en un titulo propio y que se considera
fundamental para el funcionamiento del Sistema y prueba de ello seria la mala implementacién de
tecnologia y la falta de comunicacion en el Terremoto y Tsunami del 27/F); en la coordinacién del
gobierno central y los gobiernos locales en aquellas materias en que se establece un trabajo conjunto
y, finalmente, en la eleccion del Director Nacional y los Directores Regionales de la Agencia Nacional
de Proteccion Civil.

Una de las principales caracteristicas de este proyecto, es que contempla no solo la prevencion, sino
también los diferentes ciclos de una emergencia: mitigacion, preparacion, respuesta y recuperacion.
Para esto es de vital importancia, como se establece la coordinacién entre las distintas instituciones
encargadas de contribuir técnicamente, en todos aquellos casos que se requiera su intervencion de
acuerdo a la ley.

2.1 Agencia Nacional de Proteccion Civil

Una de las estructuras esenciales de este SNE es la Agencia Nacional de Proteccion Civil, cuya principal
funcion sera prevenir y actuar de manera adecuada en la difusion de alerta de emergencias cuando
corresponda, planificando y coordinando simulacros, elaborando mapas de zonas riesgosas para la
poblacién o seguridad nacional e implementando protocolos de emergencia (para que no vuelva a
ocurrir la falta de descoordinacién entre instituciones y autoridades como en el terremoto del 27/F),
coordinar y dirigir la Red Nacional de Telecomunicaciones. Asimismo, en el ejercicio de sus funciones
podra “requerir de los organos de la administracion del Estado y de los organismos publicos y privados
con capacidades humanas, operativas y materiales la promocion e implementacion de acciones de
prevencion y atencion de emergencias, informacion respecto de sus medios y recursos que sea necesaria
para el cumplimiento de sus funciones”? Este organismo tendra gran autonomia debido a que tendra
personalidad juridica y patrimonio propio, contando con presencia regional a cargo de un Director
Regional.

Adicionalmente, se crea una nueva Politica Nacional para enfrentar emergencias a través de la
Estrategia Nacional de Proteccion Civil (se decretara por el Presidente de la Republica previa propuesta

5. Articulo 5° (Boletin 7550-06)
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del Ministerio del Interior y Seguridad Publica) que entregara una especifica definicion y determinacion
de las funciones que debera cumplir cada uno de los 6rganos del Sistema. Asimismo, contempla un
fondo para el financiamiento de la prevencion, que se denomina Fondo Nacional de Proteccion Civil,
cuyo monto se determinara en la ley de presupuestos y su administracion estara a cargo del Director de
la Agencia. Esto es positivo, pues la mayor independencia respecto del uso de los recursos econémicos
le permite mayor prontitud para reaccionar en situaciones dificiles.

2.2 El rol de las Fuerzas Armadas y Carabineros de Chile

Estas instituciones tienen un rol fundamental e indispensable, pues son los encargados de prestar la
ayuda que los civiles no pueden en caso de catastrofe natural o humana grave, ya que cuentan con
un grado de especializacion para reaccionar ante adversidades y estan dotadas de gran capacidad
tecnologica y material. En este momento no existen reglas claras para su actuacion conjunta y no
pueden intervenir antes de la declaracion de un estado de excepcion constitucional. En el proyecto,
tratan de que las Fuerzas Armadas y en lo que corresponda Carabineros de Chile, tengan una actuacion
también antes de las emergencias.En ese sentido su participacion es principalmente en prevencion y
preparacion (creacion de protocolos) y de respuesta y entrega de ayuda humanitaria (coordinar sus
recursos humanos para enfrentar alguna catastrofe de grado avanzado). De esta manera, su actuacion
se realiza fundamentalmente por medio del Estado Mayor Conjunto que es uno de los principales
organismos que asesorara al Ministerio de Defensa y entregara informacion respecto de protocolos y
capacidades militares existentes en la zona afectada por una emergencia. Adicionalmente, se establece
una atribucién al Ministerio de Defensa Nacional para designar autoridades militares regionales, que
integraran los Comités de Operaciones de Emergencia y seran encargados de asesorar directamente
al Intendente y recopilaran informacion dentro de sus competencias.

Con las normas propuestas por este proyecto, en ningtin caso se vulnera, interfiere o desvirtua el rol
que las Fuerzas Armadas tienen dentro del Estado.

2.3 La calificacion de emergencia

Se defini6 como: “cualquier desastre, derivado de un fenémeno o accidente provocado por la naturaleza
o el hombre, que produzca o pueda producir alteracion o darnos en las personas, bienes o medio ambiente
y que requiera de una accion inmediata para resquardar la integridad de éstos”. Se establecen conceptos
como: riesgo de desastre (probabilidad de que se presenten consecuencias desfavorables en lo econdmico,
social o ambiental...), vulnerabilidad (condiciones determinadas por factores o procesos fisicos, sociales,
economicos y ambientales que aumentan la susceptibilidad y exposicion de una comunidad al impacto
de amenazas...) y amenaza (evento fisico potencialmente perjudicial, un fendmeno o actividad humana

5. Articulo 5° (Boletin 7550-06)
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que puede causar pérdida de vidas o lesiones, darios materiales, grave perturbacion de la vida social y
econdmica o degradaciéon ambiental). Todos destinados a mejorar y unificar la comunicacién entre
autoridades y distintos organismos del Sistema.

Por otro lado, se establece que la Agencia Nacional de Proteccion Civil deberd desarrollar, coordinar
y dirigir un Sistema Nacional de Alerta Temprana, cuyo objeto serd difundir a la poblacion, en forma
oportuna y suficiente, las alertas declaradas por los organismos técnicos competentes, a través de las
instituciones que integran el Sistema. Por tanto, con estas prevenciones se puede tener nociones claras
de como realizar un mejor trabajo conjunto y difusién de informacion certera entre las autoridades y
de éstas con la comunidad.

2.4 Los avances en comunicaciones

La Red Nacional de Telecomunicaciones de Emergencias, es una innovacion introducida en la Comision
de Defensa Nacional y que tiene un caracter indispensable para el correcto funcionamiento del
Sistema. Esta red, estara dirigida por la Agencia y tendra que contar con la implementacién necesaria
para interconectarse con los demas organismos.

Durante el terremoto del ario 2010 el pais quedd incomunicado, porque carecia de un sistema adecuado
de comunicaciones (teléfonos satelitales, o equipos radiales UHF y VHF). Es imprescindible mejorar en
este aspecto que es clave para la seguridad nacional.

Dentro de las funciones de esta Red estara la de “aprobar, previo informe técnico de la Subsecretaria
de Telecomunicaciones, la adquisicion, actualizacion y renovacion de las redes de comunicaciones de
emergencia por parte de los organos de la administracion del Estado y en general, de los organismos
que forman parte del Sistema, excluidas las Fuerzas Armadas y de Orden y Sequridad, velando por su
interoperabilidad y correcto funcionamiento”.

2.5 Nombramiento de las autoridades y costos del proyecto

Finalmente y respecto al cargo de Director Nacional y de los Directores Regionales de la Agencia
Nacional Civil, el Ejecutivo contemplaba el Sistema de Alta Direccion Publica (ADP), el que finalmente
esta plasmado en el segundo informe de la Comision de Gobierno Interior y Regionalizacion. Lo anterior,
es lo mas conveniente debido a las funciones que cumpliran y a la modernizacion en la ocupacion de
algunos cargos dentro del ambito publico.

Por otro lado, se debe mencionar que la Direccién de Presupuestos elaboré un informe (23 de enero

de 2013) donde senala el costo fiscal durante el primer afio de implementacién de este Sistema,
contemplando a la Agencia, al Estado Mayor conjunto y a los montos para la implementacion del
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Sistema de Alta Direccion Publica. Finalmente, respecto al Fondo Nacional de Proteccion Civil, los
recursos se fijaran en la ley de presupuesto. El proyecto, en sus disposiciones transitorias (articulo 7)
senala que se financiara, el primer ano, con cargo al presupuesto del Ministerio del Interior y Seguridad
Publicay, en lo que faltare, a la Partida del Tesoro Publico y en los afnos posteriores, de acuerdo a la ley
de presupuestos de Sector Publico.

Adicionalmente en otras disposiciones transitorias; se determinaron las facultades que tendra el
Presidente de la Republica en la implementacion del Sistema, también, se establece la obligacion de
los organismos que formen parte del Sistema y que cuenten con redes de comunicaciones, el deber de
informar sobre el estado de éstas; asimismo, se senala que los bienes de la actual ONEMI se transferiran
a la Agencia Nacional de Proteccion Civil; se fija el inicio de las actividades de la Agencia Nacional de
Proteccion Civil, que no podra exceder de noventa dias contados desde la publicacién del Decreto con
Fuerza de Ley que fije la planta del personal (plazo establecido en la Comisién de Hacienda).

lll. Conclusiones

En todo momento se debe gobernar anteponiendo el bien comun por sobre el interés de los gobiernos
de turno. No obstante, ello es aun mas imperioso en situaciones de emergencia. Chile esta ubicado en
zona de riesgo mundial (Cinturén de Fuego del Pacifico) por lo que las catastrofes naturales son parte
de su historia. En consecuencia, no es posible seguir careciendo de una institucionalidad adecuada que
contribuya a enfrentar las emergencias naturales.

Es necesario crear un agente central, subordinado el poder politico, pero con la suficiente autonomia
para el manejo de situaciones criticas, pues invertir tiempoy recursos en prevencion es mas economico
que invertir en reconstrucciones, sin contar que las vidas perdidas son invaluables.

El Estado tiene un rol importante en la organizacion y coordinacion de las distintas instituciones que
puedan ayudar en las situaciones de catastrofes. El nuevo Sistema Nacional de Emergencias propuesto
se estructura en base a los principios de prevencion, subsidiariedad e intersectorialidad, y recoge
diversas recomendaciones internacionales que recomendaban incorporar a la poblacién civil (cuerpos
intermedios) y organismos locales (municipalidades).

En materias como estas es poco lo que pueden hacer los privados por su cuenta ya que se necesita
una estructura superior con experiencia; personal con alta preparacion técnica; capacidad de mandoy
coordinacion de todos los organismos llamados a actuar en escenarios de emergencia; y protocolos de
actuacion, junto con tecnologia adecuada que anticipen, midan o mitiguen las emergencias que hasta
ahora son, mayoritariamente, de origen natural.




Es necesario darle a este proyecto, o a otro semejante, la urgencia necesaria para poner al dia la
institucionalidad chilena en materia de catastrofes. Estas son las verdaderas prioridades para un pais
tan expuesto como Chile. Todo el mundo espera que el ultimo reporte entregado hasta ahora por la
ONEM|, el dia 6 de abril de 2015, de 26 fallecidos y 150 desaparecidos por causa de la lluvia en el Norte
de Chile, no se vuelva a repetir.t

6. http://www.onemi.cl/alerta/monitoreo-por-evento-hidrometeorologico/




