INSTITUTO DE ESTUDIOS URBANOS Y TERRITORIALES
FACULTAD DE ARQUITECTURA, DISENO Y ESTUDIOS URBANOS

“Re-construcciéon” de la gobernanza para la gestion del riesgo de desastres

en Chile entre los afios 2010 y 2020

Tesis presentada para obtener el titulo profesional de Planificador Urbano

y el grado académico de Magister en Desarrollo Urbano

Francisca Pinto Fraile

Profesor guia: Kay Bergamini

Instituto de Estudios Urbanos y Territoriales Pontificia Universidad Catélica de Chile

Santiago de Chile, Marzo 2021



Agradecimientos

Quiero agradecer a los entrevistados

port su disposicion para esta investigacion.

A mi profesor guia, Kay Bergamini, por su orientacién,
apoyo y confianza durante todo este tiempo.

Y, en especial, a quienes son mi soporte y motor cada dfa:
mi marido, mama, papa,

hermana, sobrinos, abuelos y amigos.



Resumen

El contexto chileno de riesgo de desastres y los compromisos internacionales que se han susctito pata su
reduccién y resiliencia, demandan un mayor entendimiento sobre cémo se ha desatrollado el marco de
gobernanza para la gestion del riesgo de desastres en Chile. Mediante una metodologia cualitativa en base
a entrevistas semi estructuradas y un marco analitico multinivel en torno a tres casos de estudio, se
analizan los diversos contextos de coordinacion entre actores e instituciones del sector publico, privado
y de la sociedad civil, en los distintos niveles territoriales-administrativos (i.e. gobernanza), que se han
establecido para el manejo del riesgo de desastres. De esta manera fue posible interpretar y “reconstruit”
el esquema de relaciones para la gobernanza del riesgo que se ha venido desarrollando la dltima década

en el pafs.
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I. Introduccion

Las dltimas décadas los desastres socionaturales o de origen natural y antrépico han aumentado su
frecuencia en todo el mundo, incluyendo a Chile, afectando sobre todo a la poblacién mas vulnerable.
Esta situacién tiende a aumentar por el cambio climatico, el cual ya se manifiesta con eventos climaticos
extremos y los desastres que provoca, ademas de la incertidumbre de como seguira afectando a futuro
(UNESCO, 2012). En este contexto, diversos marcos internacionales como la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, la Nueva Agenda Urbana, el Acuerdo de Paris, el Marco de Accién de Hyogo y el
Marco de Sendai, han dispuesto objetivos relacionados a la gestién y reduccion del riesgo de desastres
para que los pafses se comprometan y orienten hacia la disminucién de la pérdida de vidas humanas y de

las vulnerabilidades que enfrenta la poblacién, pasando de un enfoque de respuesta a uno de prevencion.

Chile ha tenido la dltima década una cantidad importante de desastres y catastrofes que le han significado
aprendizajes en diferentes ambitos, entre ellos ir configurando una gobernanza para la gestién del riesgo
que permita una mejor preparacion para enfrentar estos eventos desde diferentes niveles territoriales y

sectores de la sociedad en las distintas fases de su ciclo de manejo.

La presente tesis pretende comprender como se ha desarrollado y cémo son las relaciones de gobernanza
para la gestién del riesgo de desastres entre los sectores publico, privado y la sociedad civil desde los
diferentes niveles territoriales o politico-administrativos en la tltima década, considerando los roles,
coordinaciones y vinculos actuales, mecanismos y las perspectivas de los actores relevantes en esta

matetia.



II. Problematica

2.1 Plantearmiento del problema de investigacion

Chile es un pafs expuesto constantemente a diversas amenazas naturales y antrépicas debido a las
caracteristicas geograficas a lo largo de su territorio, las cuales, combinadas con su demografia y aspectos
socioeconémicos y politicos, configuran el riesgo de desastres y exponen a sufrir grandes pérdidas
(UNESCO, 2012). En el norte, centro y sur, grandes desastres han ocurrido durante la dltima década:
terremotos, tsunamis, aluviones, erupciones volcanicas, incendios forestales e incluso tornados (MINVU,
2020; ONEMI, 2020; ONEMI, 2014). El emplazamiento de la poblacién en zonas expuestas junto con
la vulnerabilidad de la sociedad en cuanto a susceptibilidad, afrontamiento y adaptacién, nos hacen figurar
dentro de los pafses con mas riesgo urbano del mundo (WorldRiskIndex, 2020) y los constantes desastres

han dejado en evidencia que la gestién integrada del riesgo de desastres en el pais todavia es incipiente

(BID, 2015).

La institucionalidad correspondiente, en este caso el Sistema Nacional de Proteccién Civil coordinado
por la Oficina Nacional de Emergencias (ONEMI)!, mantiene una funcién reactiva que ha ido
evolucionando hacia un enfoque de preparacién para la respuesta, prevenciéon y desconcentracion
(BID,2015). El énfasis de la gestién ha estado en responder a las emergencias y rehabilitar los sistemas
dafiados, para que luego los organismos o instituciones correspondientes del Estado continden con los
procesos de recuperacion y reconstruccion que le corresponden. En cuanto a la prevencién, mitigacion
y preparacién, etapas previas a los desastres, se han desarrollado de manera sectorial, sin una
interdependencia o coordinacién para llevar a cabo las acciones y requerimientos normativos que podrian
disminuir las pérdidas de vidas y recursos. En ese sentido, Sanchez (2010, en Rinaldi 2017) plantea que
la ONEMI no se relaciona tanto con los sectores gubernamentales que planifican el territorio y la gestion
sectorial en el pafs, dando cuenta de que sus atribuciones e incidencia son limitadas, incluso en la etapa
post-desastre. A pesar de esto, en Chile esta la posibilidad de un cambio de enfoque “de la cultura de la
emergencia (...) hacia una estrategia que se centre en la planificacion, resiliencia y adaptacién” (Franchi-

Arzola 2015, en Rinaldi y Bergamini, 2020, p.105).

1 Segun el proyecto de Ley que reformula la ONEMI y el SNPC, que se encuentra en tramitacion legislativa a la
fecha de elaboracién de esta Politica (Boletin N° 7550-006), contempla el Sistema Nacional de Prevencién y
Respuesta ante Desastres y el Servicio Nacional de Prevencién y Respuesta ante Desastres (sucesor legal de
ONEMI) encargado de asesorar, coordinar, organizar, planificar y supervisar las actividades relacionadas a la
Gestion del Riesgo de Desastres, para reducir el riesgo de desastres a través de la mitigacion, preparacion, alerta,
respuesta y recuperacion, contribuyendo al desarrollo sostenible del pais (ONEMI, 2020, p.12).
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En relacién a esta tltima vision, el pafs ha ido avanzando en esta materia tomando acciones en el ambito
internacional y nacional. El afio 2005 Chile firmé el Marco de Accién de Hyogo (MAH),
comprometiéndose “a reducir de manera considerable las pérdidas que ocasionan los desastres, tanto en
términos de vidas humanas como en cuanto a los bienes sociales, econémicos y ambientales” (ONEMI,
2016, p.11). Junto con esto, la visita y evaluacién de las Naciones Unidas en 2010 sobre los avances en
esta materia concluyeron que no existfa un marco normativo e institucional sistémico apropiado y
asimismo una falta de gestion integral del riesgo. Con estas recomendaciones, en 2012 se constituyo la
Plataforma Nacional para la Reducciéon del Riesgo de Desastres (RRD), conformada de manera
multisectorial, interinstitucional y transversal como un érgano consultivo, y liderado por ONEMI. La
plataforma entonces dio paso a la formulacién de la Politica y el Plan Estratégico Nacional para la Gestion
del Riesgo de Desastres (GRD) 2015-2018, con el objetivo de definir los principios y acciones para la
GRD en Chile, respectivamente. Estos instrumentos hoy se encuentran actualizados en la Politica
Nacional para la Reducciéon de Riesgo de Desastres (PNRRD) y el Plan Estratégico Nacional para la
Reduccién del Riesgo de Desastres (PENRRD) 2020-2030 (ONEMI, 2020).

En este nuevo contexto, se suscribié al Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-
2030. Este marco de continuidad plantea la necesidad de una mayor proactividad en la RRD para prevenir
pérdidas futuras y hace énfasis en aumentar la resiliencia (ONU, 2015). Entre sus acciones prioritarias se
encuentra Fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres para gestionar dicho riesgo, afirmando que la gobernanza
en y entre los distintos niveles y sectores de los Estados hace mas efectiva y eficiente la gestién del riesgo
de desastres.

Pero, si bien se plantea esta necesidad de fortalecer la gobernanza que permita efectividad de la GRD, no
hay un modelo claro que defina la forma de llevar a cabo este objetivo, aunque si hace hincapié en la
responsabilidad compartida y la necesidad de colaboracién de todos los actores. En ese sentido, el Estado
chileno atiende esta idea y comprende la gobernanza del riesgo de desastres como “el ejercicio de la
autoridad politica, econémica y administrativa en la gestién de los asuntos de un pais en todos los niveles,
comprendiendo los mecanismos, procesos e instituciones a través de los cuiles ciudadanos y grupos
sociales articulan sus intereses, median sus diferencias y ejercitan sus derechos y obligaciones legales”

(ONEM]I, p.161, 2015).

Con este renovado compromiso, Chile ha buscado configurar un marco de gobernanza que esté acorde
a los nuevos objetivos y formas de llevar a cabo la gestion integral del riesgo de desastres, tomando cada
vez mas relevancia la necesidad de coordinacién entre los diferentes actores, normas y practicas para

enfrentar las distintas etapas de los desastres (BCN, 2016).



No obstante, aun se configura como un pafs centralizado en la toma de decisiones gubernamentales y de
materias fiscales, incluso cuando su divisién politico-administrativa plantea la delegacién de funciones y
se ha avanzado en la descentralizacién por medio de reformas que traspasan responsabilidades al nivel
regional (OCDE, 2011). En materia de riesgo hay varios ejemplos de esta 16gica centralista, considerando
incluso en la actualidad la estrategia del gobierno para actuar frente a la pandemia por Covid-19, sin
considerar la estructura de gobernanza frente al riesgo establecida ni valorar el aporte de los gobiernos

regionales o municipales (Sandoval, Gonzalez, Orellana y Farfas, 2020; Fuentes y Orellana, 2020).

En cuanto a desastres naturales, este centralismo ha quedado de manifiesto anteriormente con la
instalacion de la figura del Delegado Presidencial por mandato directo de la Presidencia, por ejemplo, tras
la erupcién del Volcan Chaitén en 2008 y tras el 27F en 2010. Esta figura asume la coordinacién para
abordar la recuperacién y reconstrucciéon de los dafios, dejando en evidencia “que las autoridades de
Gobierno han superpuesto a la estructura de gobernanza existente una estructura paralela en el contexto
de un desastre” (Sandoval et al., 2020, parr.9), dificultando en muchos casos el control y los mandos

previamente establecidos para su manejo.

Asf también, aun cuando existen instancias de coordinacién intersectorial en las cuales se aborda el riesgo,
como la Plataforma Nacional para la Reduccion del Riesgo de Desastres, la Comision Interministerial de
Ciudad, Vivienda y Territorio (COMICIVYT), la Mesa Intersectorial de Habitabilidad Transitoria
convocada por ONEMI, entre otras, en su mayorfa corresponden a instancias de nivel nacional y regional,
dejando fuera la escala local referida a las organizaciones comunitarias e incluso los entes administrativos
comunales. Sumado a esto, en relaciéon a la gestion del riesgo, “una de las criticas que se hace a la
organizaciéon del Sistema Nacional de Proteccién Civil es que corresponde a una estructura vertical y
jerarquica en cada uno de los niveles administrativos, careciendo de mecanismos de coordinacién

horizontal, tanto intersectorial como interinstitucional” (PNUD, 2012, p.12).

Por todo lo anterior, ha estado en revisién un nuevo modelo de gobernanza de desastres que tenga énfasis
en la prevencién y reduccion de riesgos. La creacion de este nuevo modelo le corresponde al proyecto de
la denominada “Ley ONEMI”, el cual establece el Sistema Nacional de Emergencia y Proteccion Civil, y
crea la Agencia (o Servicio) Nacional de Protecciéon Civil en reemplazo de la ONEMI (BCN, 2010),
otorgando una normatividad vinculante en torno a la gestién del riesgo de desastres y con la sociedad
civil como protagonista (ONEMI, 2014). El actual Sistema Nacional de Proteccion Civil, si bien otorga
recomendaciones de accioén no vinculantes y diferentes roles a las instituciones gubernamentales que se

afectan y son responsables ante los desastres, éstas mayoritariamente son optativas y estan vinculadas a
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las fases de respuesta y rehabilitacion, reconociéndose medidas incipientes en las etapas previas y que

involucren a otros actores relevantes, como son la sociedad civil y el sector privado.

En este escenario, a pesar de que el pafs ha avanzado en una serie de acciones institucionales e instancias
de coordinacién en materia de riesgo de desastres, dando respuesta de manera gradual a las deficiencias
enfrentadas en momentos de emergencias, es relevante estudiar cémo se ha estado llevando a cabo la
gobernanza multinivel que se plantea desde el marco internacional para la gestion del riesgo. Es decir,
cémo el Estado chileno comprende y actia desde sus diferentes niveles territoriales administrativos y
sectores de la sociedad ante el riesgo y sus etapas de manejo. De ah{ la importancia de analizar y
“reconstruir’” el marco de gobernanza que ha estado operando considerando los multiples y diversos
desastres ocurridos en Chile. Esto, entendiendo que, sin una claridad de este funcionamiento, el desafio

de la reduccién del riesgo de desastres de aumentar la resiliencia y el desarrollo sostenible serd complejo.
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2.2 Pregunta de investigacion

¢Cémo se ha desarrollado la gobernanza para la gestién del riesgo de desastres en Chile entre los

diferentes niveles territoriales y sectores de la sociedad en la ultima década?

2.3 Hipotesis

La gobernanza para la gestién del riesgo de desastres en Chile se ha desatrollado de-facto, sin una
planificacion previa o un modelo, si no a patrtir de los aprendizajes, suma de acciones y avances que se
han desarrollado posteriores a cada uno de los desastres que han ocurrido en el pafs. Se ha construido
una gobernanza de tipo vertical que desde el nivel central coordina a los diferentes sectores y niveles de
gobierno para la respuesta y recuperacién, manteniendo un enfoque reactivo. Las etapas de prevencion,
mitigacién y preparaciéon aun presentan debilidades de complementariedad entre los distintos niveles y
reflejan falta de capacidades instaladas y de una mirada prospectiva en torno a la reduccién del riesgo de

desastres.

2.4 Objetivos

Objetivo general:

Analizar el desarrollo de la gobernanza para la gestién del riesgo de desastres en Chile a partir de un

marco analitico multinivel entre los afios 2010 y 2020.

Objetivos especificos:

1. Analizar las dimensiones y variables de la gobernanza para la gestién del riesgo de desastres desde los
diferentes niveles y sectores a partir de las percepciones de las instituciones y actores relevantes segun los

casos de estudio.

2. Interpretar el funcionamiento y desarrollo del marco de gobernanza chileno para la gestién del riesgo

de desastres entre los diferentes niveles y sectores.

3. Identificar las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas del marco chileno de gobernanza

multinivel para la gestion del riesgo de desastres.
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III. Marco tedrico
Frente a la problematica descrita y la pregunta planteada, es relevante abordar los conceptos tedricos
clave de esta investigacion: (1) gestién de riesgo de desastres, (2) gobernanza multinivel y (3) la
aproximacion al concepto de planificacién racional y la idea de incrementalismo en relacién al desarrollo

que ha tenido esta tematica en Chile.

3.1 Gestion del riesgo de desastres

Para referirse a la gestion del riesgo de desastres, antes es necesario comprender el concepto de riesgo.
Camus, Arenas y Mendoza (2017) definen el riesgo como “la probabilidad de ocurrencia de un fenémeno
natural potencialmente peligroso con la vulnerabilidad o exposicién del proyecto o de las personas a ese
evento natural adverso” (p.7). Para estos autores, la gestién de riesgo de desastres “es un proceso
planificado, concertado, participativo e integral tendiente a reducir la exposicién de las comunidades a las
amenazas naturales” (p.7), el cual puede ademas tener diferentes enfoques: prospectivo, buscando evitar
la generacién de nuevos riesgos; correctivo, adoptando medidas de reduccién de riesgo existentes para
intentar reparar ciertas condiciones; y reactivo, preparando la respuesta ante emergencias (Camus et al.,

2017).

Por otro lado, el concepto de gestién del riesgo que se ha utilizado para abordar en Chile es el que plantean
Narvaez, Lavell y Pérez Ortega (2009), considerando que es un proceso que busca prevenir y reducir los
factores de riesgo y contempla los distintos niveles de intervencién, para lo cual se requiere de

instituciones que representen a los diversos actores.

Segtuin Narvéez et al. (2009), para llevar a cabo la gestion del riego de desastres en general se proponen
cinco procesos claves: (1) prevenir el riesgo futuro, (2) reducir el riesgo existente, (3) preparar la respuesta,
(4) responder y rehabilitar, y (5) recuperar y reconstruir. La prevencién tiene que ver con identificar los
procesos sociales que generan el riesgo y tomar las medidas necesarias, de manera prospectiva, para
modificar las dinamicas y los factores que podrian generar un desastre, por ejemplo, a través de cambios
normativos en los instrumentos de planificacion territorial (IPT). La reducciéon o mitigacion dice relacién
con las medidas correctivas y de control de un riesgo conocido, que se pueda mitigar anticipadamente
para disminuir sus efectos, a través de obras de mitigacioén estructural segin la tipologfa de las amenazas.
La fase de preparacion de la respuesta se establece para que tanto las instituciones como la ciudadania
sepan actuar y responder ante los desastres, lo cual involucra planes de preparaciéon ante emergencias,
sectoriales y comunitarios, que definen las responsabilidades otorgadas y las capacidades y recursos

disponibles. La etapa de respuesta es aquella que se da inmediatamente después de ocurrido el desastre
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para atender a la poblacion, para lo cual estan definidas las instituciones en abordar la emergencia en
primera instancia segun la prioridad del tipo de ayuda necesaria. Por ultimo, la recuperacioén corresponde
al proceso post-desastre, que incluye la fase de reconstruccién de las zonas afectadas, asi como las
acciones que permiten restaurar o mejorar las condiciones de vida de la poblacion afectada y reducir el

riesgo de desastres (EIRD 2009, en PNUD 2011).

Para el caso de Chile, segin Camus et al. (2017) y la categorizacién de ONEMI, estos procesos
mencionados se agrupan bajo esa misma légica, pero con algunas leves diferencias en su aproximacion
por etapas, definiendo el ciclo de manejo del riesgo en torno a: (1) prevencién y mitigacién, (2)
preparacion, (3) respuesta y (4) recuperacion. El Plan de Nacional de Proteccién Civil determina el ciclo
actual y se propone una concepcién nueva a partir de la Politica Nacional para la RRD 2020-2030 segtn

lo que muestra el siguiente Esquema N°1:

Esquema 1. Ciclo GRD actual y propuesto ONEMI

Prevencion

Reconstruc
cién

Mitigacién / \

RECUPERACION PREPARACION

Rehabilitaci

) Preparacion
on

Respuesta @ @

Fuente: Elaboracion propia y Politica Nacional RRD, p.12
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3.2 Gobernanza multinivel

El origen del concepto de gobernanza multinivel viene de la ciencia politica y se utilizé en sus inicios para
entender el nuevo sistema de negociacién entre los distintos niveles territoriales de los gobiernos de la
Unién Europea (Marks, 1993; Hooghe, 1996; Hooghe y Marks, 2003). De hecho, en este marco, tras
comprender la pérdida de interés de los ciudadanos con las elecciones europeas y la crisis mundial
econémica que se vivia en esos afios, en 2009 se escribe el Libro blanco del Comité de las Regiones sobre la
gobernanza multinivel. Su objetivo era favorecer la participacién y reforzar la accién comunitaria en el
desarrollo europeo, planteando la responsabilidad compartida de todos los niveles y entendiendo la

gobernanza multinivel como una accién coordinada y en asociacion (Comité de las Regiones, 2009).

En cuanto a la utilizacién del concepto, éste ha abordado también otras ciencias sociales y materias
relacionadas al ambito de las politicas publicas, como es el caso del cambio climatico en las ciudades y la
cooperacion internacional. En el desafio de que se requiere un cambio global para mitigar sus efectos, la
gobernanza multinivel ha cobrado sentido debido a que permite comprometer a todos los niveles y esferas

de gobernanza que son fundamentales para la sustentabilidad urbana (Bulkeley y Betsill, 2005).

Por otro lado, en las multiples aproximaciones a la gobernanza multinivel se reconocen dos tipologfas:
vertical y horizontal. La gobernanza vertical hace referencia a la relacién entre los distintos y limitados
niveles de gobierno, entendiendo que existe una jerarquia de autoridades y competencias establecidas en
el ambito institucional. La gobernanza horizontal por su parte se refiere a la cooperacién entre multiples
y diferentes grupos de actores, que se relacionan entre si para tomar acciones acerca de problematicas
particulares (Hooghe y Marks, 2003; Bulkeley y Betsill, 2005). Zambonino (2018) plantea que estos dos
tipos de gobernanza deben combinarse, comprendiendo una asociacién tanto entre entidades territoriales,
como entre éstas y la sociedad civil, para lograr compartir la responsabilidad de cada actor en la toma de
decisiones. En ese sentido cobra relevancia que el Estado debe adquirir el compromiso de trabajar en la
formulacién e implementacién de politicas publicas que permitan crear redes entre las organizaciones de
base y la sociedad en su conjunto, aumentar la confianza, empoderar a las organizaciones sociales para
que construyan y hagan cumplir las normas e integrar a los diversos sectores sociales mediante
eslabonamientos que permitan la construcciéon de consensos alrededor del desarrollo (Valencia, Aguirre

y Flérez, 2008:60).
Narvaez et al. (2009) también refuerza la idea de que es clave la participacién de las distintas entidades y

organizaciones en todos los niveles, aunque teniendo conocimiento de los roles y mecanismos pata esa

participacién, para lo cual menciona que es fundamental comprender “en qué procesos y en qué
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momentos les corresponde intervenir, (...) cudles son los procesos y las actividades especificas en que

participan y como se relacionan e interactian unas con otras en dichos procesos” (p.64).

De hecho, en sus diferentes acepciones, la gobernanza se refiere “a la interaccién entre los sectores
publicos, privados y la sociedad civil en la organizacién de algin asunto de interés colectivo y de
gobernanza territorial cuando este asunto esta vinculado al desarrollo territorial” (Gallardo, Lukas, Stamm
y Torres, 2019). De ahf que a la gobernanza horizontal se le atribuyan las nuevas formas de coordinacién
social y politica, en contraposicién a la gobernanza tradicional jerarquica (Bevir, 2012; Gallardo, et al.,
2019), e incluso se habla que vivimos en la época de la gobernanza (De Mattos, 2004; Jordan, 2008; Lukas,
2019).

En el ambito de la gestién del riesgo de desastres, si bien la responsabilidad principal para disminuir el
riesgo de desastres esta en los Estados nacionales, la colaboracion de los gobiernos locales, el sector
privado, la academia y la sociedad civil son fundamentales para lograr ese objetivo (Brown, Gerger y
Thomalla, 2018). En este contexto, es importante lo que plantea Ahrens y Rudolph (20006) acerca de que
la gobernanza es relevante para promover el desarrollo econdémico y social de los paises, y por ende

mejorar las condiciones para enfrentar los desastres disminuyendo la susceptibilidad a éstos.
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3.3 Incrementalismo y planificacion racional

Bajo la légica de que la gobernanza de la gestion del riesgo en Chile se ha ido construyendo en base a los
aprendizajes de las dificultades y errores cometidos tras diversos desastres, el concepto de
incrementalismo permite entender como una gobernanza de-facto, aunque sigue siendo deficiente,
funciona y sigue siendo ocupando. Pero para hablar de incrementalismo es necesario primero entender

el método de planificacion racional.

En primer lugar, la planificacion racional es una herramienta para la seleccién de los medios mas 6ptimos
para alcanzar el fin, siguiendo un proceso logico que permita que la decisiéon sea explicada y razonada. Es
por esto que introduce el método cientifico en la planificacién para la toma de decisiones, entendiendo
Meyerson y Banfield (1955) que planificar es diseflar un curso de accién para alcanzar unos fines de
manera eficiente y racional (en Fernandez de Cérdoba, 2014). En ese sentido, Fernindez de Cérdoba
(2014) menciona que la planificacién racional tiene su s acabada y expresiva definicion en la siguiente
definicién de Dror en 1963: “La planificacién es un proceso para preparar un conjunto de decisiones
para la accién futura dirigida a lograr los objetivos mediante los mejores medios”.

Fernandez de Cérdoba (2014) también releva lo que planteaba Faludi en 1973 y 1985, al sefialar que la
decision se acepta solo si es supetior a su alternativa, por lo que tiene la ventaja de facilitar la critica y
establecer bases inequivocas para el acuerdo o el conflicto, y entonces estas decisiones deben ser resultado

de una cuidadosa reflexién y no basarse en intuiciones (Taylor, 1998).

En el ambito de la gestion de riesgo de desastres, la planificacion racional se ha utilizado entendiéndose
como “la accién consistente en utilizar un conjunto de procedimientos, mediante los cuales se introduce
una mayor racionalidad y organizacién en un conjunto de actividades y acciones, articuladas entre si y
que, previstas anticipadamente, tienen el propdsito de influir en el curso de un determinado
acontecimiento, con el fin de alcanzar una situacién elegida como deseable, mediante el uso eficiente de
medios y recursos escasos y limitados” (Matus en PNUD, 2011, p.20), traduciéndose en una visiéon

favorable para la preparacion de la recuperacion post desastre.

Por otro lado, entre las criticas al método racional que lo definen como un modelo de planificacién ideal
mas que un modelo real de conducta y del método de eleccién de un actor (Fernandez de Cérdoba, 2014),
el incrementalismo segun Lindblom aboga por establecer un método alternativo de accién social
inspirado en el pragmatismo y que no considera medios o fines. Segun el planteamiento de Dahl y
Lindblom en 1953, Fernandez de Cordoba (2014) sefiala que “el incrementalismo es un proceso de

constante comprobacién de nuestras preferencias por la experiencia y el resultado después de que se ha
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actuado, ya que siempre se puede comparar con las condiciones antes del cambio”, permitiendo entonces

hacer ajustes sucesivos para modificar decisiones ya tomadas y reparar los errores mas facilmente.

Para Lindblom (1959) las pequefias acciones enfocadas en politicas bien definidas en el tiempo permiten
ajustar constantemente los objetivos de la planificaciéon segin las consecuencias que vayan teniendo, para
lograr finalmente crear un cambio mas amplio e incremental. Desde este enfoque, para la ciencia politica
el incrementalismo es una metodologia sobre cémo tomar decisiones en situaciones complejas, con
limites de informacién, conocimiento, tiempo y recursos, y a partit de este planteamiento de adaptacion
frecuente se inspira por ejemplo el replanteamiento de los instrumentos de planificacién que pretenden
ser menos rigidos y mas facilmente modificables, dejando de lado la idea del plan a largo plazo (Fernandez

de Cérdoba, 2014).

Este enfoque incremental también se ha utilizado para abordar la gobernanza metropolitana,
argumentando que ésta se construye mediante un proceso conjunto entre los actores relevantes, en una
secuencia de etapas de desarrollo a lo largo del tiempo para su efectividad, y con la suficiente flexibilidad
para ser aplicado en diferentes niveles o escalas administrativas (Lefévre, 2008, en Construyendo
Gobernanza metropolitana, 2019). Asimismo, el proceso de descentralizaciéon en Chile se ha realizado
con una mirada incremental, debido a que se introdujeron las indicaciones necesarias al proyecto sin partir
desde cero, y se ha permitido que “cada gobierno regional pueda pedir nuevas competencias segun su

realidad e ir recibiéndolas en forma gradual segin su evaluacién” (Cienfuegos y Valenzuela, 2019).

En sintesis, por una parte, la planificacién racional comprende el desarrollo de grandes objetivos para
abordar a largo plazo, intentando reducir la improvisacion y sus etrores, y haciendo posible anticipar los
diversos aspectos que después de ocurrido un desastre generen “procesos de recuperacion centrados en
las personas y en el desarrollo humano sostenible, es decir sin reconstruir o construir nuevos riesgos”
(PNUD, 2011). En contraposicién, el enfoque del incrementalismo permite comprender el desarrollo de
la gestion del riesgo en Chile, en el cual las acciones que se han tomado para los maltiples desastres van
sumando pequefios cambios en las politicas y en las formas de coordinacién de las instituciones para
abordar otros eventos que sucedan a futuro, aunque sin el cambio estructural que se ha venido

prometiendo en distintos tratados.
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Iv. Metodologia

4.1 Enfoque metodolégico

Para esta investigacion se utilizé una metodologia cualitativa con enfoque exploratorio e interpretativo,
debido a que esta tematica en particular sobre el marco de gobernanza chileno en torno a la gestion del
riesgo de desastres es un tema de investigacion poco estudiado (Hernandez, Fernandez y Baptista.1991).
Este enfoque permite obtener las perspectivas de los diversos actores involucrados en la gobernanza del
riesgo a partir de sus experiencias, contemplando una recoleccién de datos no estandarizados y un analisis

interpretativo a partir de éstos (Hernandez, 2000).

4.2 Disefio metodolégico

Seleccion de casos de estudio

Para poder analizar el marco de gobernanza multinivel que se ha desarrollado para la gestion de riesgo de
desastres en Chile, se seleccionaron tres casos de estudio que permitieran conocer sobre generalidades de
las politicas sociales y ahondar en algunos de sus aspectos, entendiendo que “todos los escenarios y

personas son a la vez similares y tnicos” (Bodgan y Taylor, 1987, p.22).

Los casos que se consideraron son los desastres ocurridos post 2010 y que han conllevado procesos de
reconstruccién debido a su gran magnitud. La variable temporal tiene relacién con que luego del gran
terremoto y tsunami de 2010, denominado 27F, se desencadenaron una serie de aprendizajes y
conocimiento del riesgo, tanto desde la institucionalidad como de la poblacién. Por su parte, los procesos
de reconstruccion permiten comprender de entrada una de las fases del ciclo del manejo del riesgo y sus
implicancias en diferentes escalas de accion. Para poder hacer la eleccion de los casos se utilizé la
informacién del Ministerio de Vivienda y Urbanismo relativa a los desastres y procesos de reconstruccion
ocurridos desde 2010 a la fecha, a través de su portal web RRD-Reconstruccién, y se determinaron las

siguientes condiciones:

1. que consideren diferentes zonas geograficas de afectacioén (norte, centro y sur)
1. que correspondan a desastres de origen natural o antrépico

i, que sus procesos de reconstruccién hayan tenido diversas escalas de accién
iv. que diferentes niveles de gobernanza se hayan visto involucrados

En la siguiente Tabla N°1 se muestra el listado de desastres y sus caractetisticas de acuerdo con las

condiciones.
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Tabla 1. Analisis de condiciones por desastres nacionales

Escalas de Nivel de
Zona Origen
reconstruccion afectacion
) ) ) Arica: vivienda
Sismo Norte Arica y Parinacota — ) i )
norte natural Tarapaca: batrio y interregional
Tarapaca 2014 o
vivienda
Lluvias Altiplanicas 2019 Arica y
Parinacota — Tarapaca — norte natural vivienda interregional
Antofagasta
Aluvién Tocopilla — 2015 norte natural ciudad y vivienda comunal
Aluvién Antofagasta — Atacama ) o ) )
norte natural ciudad y vivienda interregional
2015
Inundaciones Atacama — ) o ) )
) norte natural ciudad y vivienda interregional
Coquimbo 2017
Terremoto Coquimbo — 2015 norte natural ciudad y vivienda regional
Sismo Tongoy 2019 norte natural vivienda regional
) ) ciudad, bartio y
Incendio Valparafso — 2014 centro antrépico o comunal
vivienda
Incendio Puertas Negras — 2017 centro antrépico barrio y vivienda local
Incendio Limache 2019 centro antrépico vivienda local
Incendio San Roque-Rocuant- ) ) o
) centro antrépico ciudad y vivienda comunal
Ramaditas — 2019
Tetremoto y Tsunami 27F — 2010 | centro natural ciudad y vivienda interregional
O’Higgins: vivienda
Incendios Forestales O’Higgins — ) Maule: ciudad y ) )
) centro antropico o interregional
Maule — Biobio 2017 vivienda
Bio Bio: vivienda
Tornados Bio Bio — 2019 centro natural vivienda comunal
Erupcién Volcan Calbuco — 2015 | sur natural ciudad y vivienda intercomunal
Terremoto Quellén — 2016 sur natural vivienda intercomunal
Rehabilitacion Chaitén -2014 sur natural ciudad y vivienda comunal
) ] vivienda y
Aluvién Villa Santa Lucia — 2017 sur natural o local
relocalizacién

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién web Minvu-Reconstruccion

(https:/ /www.minvu.gob.cl/reconstruccion/)
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De acuerdo a la informacién recopilada fue posible determinar la eleccion de los siguientes desastres
como casos de estudio:

1. Terremoto y tsunami Coquimbo — 2015

2. Incendio Valparaiso — 2014

3. Aluvién Villa Santa Lucfa — 2017

4.3 Proceso metodologico

Teniendo los casos de estudio, para realizar el analisis del desarrollo de la gobernanza para la gestioén del
riesgo de desastres, se utilizaron diferentes técnicas de recolecciéon de informacién y técnicas de analisis
segun el objetivo especifico correspondiente, lo que permitié acercarse a los diferentes niveles y sectores

de primera fuente y a fuentes secundarias para obtener informacion relativa al ambito de estudio y realizar

los anélisis pertinentes. En la Tabla N°2 se muestra el proceso metodolégico llevado a cabo.

Tabla 2. Proceso metodolégico

Objetivos especificos

Técnica de recoleccion de
informacion

Fuente de informacion

Técnica de analisis

1. Analizar las dimensiones y
variables de la gobernanza
que inciden en la gestion del
riesgo de desastres en Chile
en los diferentes niveles y
sectores a pattit de casos de
estudio.

Entrevistas semi-
estructuradas

Actores del sector publico,
privado y sociedad civil de
casos de estudio.

Analisis de contenido

2. Interpretar el
funcionamiento y desarrollo
del matco de gobernanza
multinivel chileno para la

Revisién bibliografica

Entrevistas semi-

Documentos institucionales
relacionados ala GRD y
RRD en Chile.

Actores del sector publico,

Analisis de contenido

de gobernanza para la
gestion del riesgo de
desastres.

anteriores.

izzz:tirle(slel riesgo de estructuradas privado y sociedad civil de
’ casos de estudio.
3. Identificar las fortalezas,
oportunidades, debilidades y P
amenazas del marco chileno Resulta.do de anlisis de PO
N/A contenido de etapas Analisis FODA

Fuente: Elaboracién propia
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4.4 Técnicas de recoleccion de informacion

a. Revision de informacién secundaria

En primer lugar, se realizé una revisiéon de fuentes bibliograficas y fuentes secundarias que permitieran
conocer las dimensiones y variables de la gobernanza que inciden en la gestién del riesgo de desastres y
que serfan claves para comprenderla desde sus distintos niveles y sectores. Para ello se revisaron
documentos institucionales nacionales e internacionales especializados en el tema, asi como también
prensa que haya abordado el tema. Ejemplos de esta revisién fueron: documentos del repositorio digital
de ONEMI, reportes Minvu sobre marco normativo y reconstruccion, instrumentos de organizaciones
internacionales (tales como BID, ONU, EIRD), e incluso seguimiento de la prensa que haya abordado

esta matetia.

En segundo lugar, también se revisé informacion secundaria relativa a las politicas, planes y otros
instrumentos especificamente orientados a la gestién y reduccién del riesgo de desastres en el pafs desde
los diferentes niveles estudiados, como el Plan Nacional de Proteccién Civil y de Emergencias, la Politica

Nacional para la RRD y su Plan Estratégico, los planes regionales de RRD y de emergencias, entre otros.
b. Entrevistas semi-estructuradas

Se realizaron entrevistas semi-estructuradas a través de un cuestionario originado a partir de las
dimensiones y variables identificadas con la técnica anterior. Estas entrevistas se aplicaron a los actores e
instituciones claves relacionados a la gestion y reduccion del riesgo de desastres o al tratamiento de los
desastres ocurridos, desde el ambito publico, privado y social, para los diferentes niveles (nacional,
regional y comunal/local). Este tipo de técnica permitié ahondar en el foco de investigacion entendiendo
que, como plantea Guber, los temas abordados no se refieren a la entrevista en si, si no a la tematica de
investigacién y hechos externos, es decir, “la informacién se obtiene en la entrevista y es transmitida por
el entrevistado” (2001, p.77). De esta forma fue posible conocer y ahondar en el conocimiento de los
entrevistados sobre los hechos y practicas relacionadas al objeto de estudio. En ese sentido, tal como
plantea Bryman (2012), el enfoque estuvo en el punto de vista de los participantes y en el intento de
generar un aporte tedrico desde la comprension contextual frente a un fenémeno social y de politicas
publicas, como lo es en este caso la reduccion del riesgo de desastres y la gobernanza asociada a este

proceso.
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Matriz de dimensiones para entrevistas

Teniendo identificadas las dimensiones y variables a partir de la revision de las fuentes secundarias, se

realizé la siguiente matriz para construir los cuestionarios de entrevista.

Tabla 3. Dimensiones y variables para entrevistas

Dimension

Justificacion

Variable

Rol en el ciclo GRD

Conocer las funciones y acciones
que desempenan los diferentes
actores del sector publico,
privado y sociedad civil en el

manejo del riesgo de desasttes.

Funciones y competencias

Acciones realizadas ante desastres

Relacion entre actores relevantes

para la GRD

Conocer cémo son las relaciones
verticales y horizontales entre los
distintos niveles de gobierno y
entre los sectores de la sociedad

en el ambito de la GRD.

Coordinacién multinivel

Vinculacién intersectorial

Mecanismos para la gobernanza

de la GRD

Reconocer los instrumentos y
procesos que existen para llevar a
cabo la gobernanza para la
gestion del riesgo entre los

distintos niveles y sectores

Instrumentos normativos e

indicativos

Procesos de participacion

comunitaria

Perspectivas sobre la gobernanza

de la GRD

Conocer las perspectivas de los
diferentes actores relevantes
sobre la gobernanza de la GRD

chilena

Dificultades y problematicas

Ventajas

Avances, desafios y propuestas

Fuente: Elaboracién propia

Tras realizar las entrevistas a los diferentes actores e instituciones y el analisis de su contenido, se
identificaron las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas, mediante un andlisis FODA, del
desarrollo de la gobernanza multinivel para la gestion del riesgo de desastres en Chile. Para esto se
utilizaron los resultados de las entrevistas y la revision de informacién secundatia de los documentos

antes sefialados.
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4.5 Seleccion de Ia muestra

Para llevar a cabo las entrevistas semi-estructuradas se requirié de una identificacion de actores y seleccion
de informantes claves mediante un método no probabilistico y una muestra acotada e intencionada segin
criterios a definir. Las entrevistas se aplicaron a representantes de instituciones publicas y privadas
relacionadas a la reduccion y gestion del riesgo de desastres, asf como a representantes de organizaciones
vinculadas a la sociedad civil y la comunidad organizada en estos procesos. Se identificaron las siguientes

tipologias de actores:

- Representantes del sector publico encargados del area de reduccion o gestion del riesgo de
desastres: permiten conocer las iniciativas del sector y nivel que representan en materia de RRD
o GRD, asi como su vinculacién con otros actores publicos, privados y de la sociedad civil. Entre
los actores institucionales entrevistados se encuentran los Encargados de Protecciéon Civil y
Emergencias comunales, representantes de ONEMI nacional y regional, y sectorialistas de los
principales ministerios implicados en la GRD.

- Representantes de la sociedad civil: representantes de Juntas de Vecinos o comités territoriales y
organizaciones no gubernamentales (ONG) u organizaciones sociales que hayan estado
involucradas en alguna de las diferentes etapas del ciclo del riesgo de los casos de estudio o sean
relevantes como actor para la gobernanza del riesgo.

- Representantes del sector privado: aquellas empresas relacionadas a la gestiéon del riesgo de
desastres que han abordado alguna problematica en apoyo a este objetivo en alguna de sus fases,
permiten conocer la labor de este sector de la sociedad o como son afectados por los desastres

a nivel local.

Con esta identificacion de las tipologias de actores, se realizé una matriz (Tabla N°4) de los representantes
considerados para las entrevistas considerando los niveles y sectores correspondientes, permitiendo
equilibrar los grados de informacién. En dicho contexto, de 22 entrevistas esperadas se lograron realizar

19 entrevistas considerando a los diferentes actores identificados como relevantes para esta investigacion.
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Tabla 4. Matriz de actores a entrevistar

Nivel Actores Sector
Internacional | Representante de agencia internacional con presencia en Chile 1
Nacional Representante de ONEMI Nacional Sector publico
Representante de SUBDERE (2)?
Representante de MINVU
Representantes empresas privadas (diferentes fases del ciclo GRD) Sector privado
®)
Representantes ONGs relevantes ante desastres Sociedad civil
@
Regional Coquimbo Valparafso Los Lagos
Representante de Representante de Representante de
ONEMI Regional ONEMI Regional ONEMI Regional
Sector publico
Representante de Representante de Representante de 5
Serviu o Seremi Serviu o Seremi Serviu o Seremi
Minvu Minvu Minvu
Comunal Coquimbo Valparafso Chaitén
SECPLA /asesor SECPLA /asesor SECPLA /asesor
Sector publico
urbano o urbano o urbano o 6
Encargado COE Encargado COE Encargado COE )
Municipalidad Municipalidad Municipalidad
Local Representante Junta | Representante Junta | Representante Junta
Sociedad civil
de Vecinos de zona de Vecinos de zona de Vecinos de zona
S)
afectada afectada afectada
Representante sector | Representante sector | Representante sector
Sector privado
privado comuna privado comuna privado
)
comuna/localidad

Para acceder a la muestra y la realizacién de entrevistas se realizé una solicitud directa por via institucional
a través de la bisqueda de los representantes necesarios y también gracias a la conexién personal de la

investigadora con algunos actores tanto de la sociedad civil, el sector publico y privado. A partir de ellos

Fuente: Elaboracién propia

se logré contactar a los demas actores gracias al método bola de nieve.

2 El nimero entre paréntesis corresponde a la cantidad de entrevistas realizadas por cada sector y nivel.
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4.6 Aspectos éticos

Para asegurar una adecuada aplicacién de los instrumentos de recoleccién de datos en el trabajo de campo
y el uso correcto de éstos para su analisis, fue necesario contar con un consentimiento informado para
cada uno de los entrevistados. En éste se informaba del objetivo del estudio, el tiempo requerido para la
entrevista, el uso de grabacién de audio (mediante la utilizacién de la aplicacion Zoom), la
confidencialidad de la informacién personal cuando corresponda, el uso de la informacion entregada solo
para efectos de la investigacién, y que su participacion es voluntaria y puede dejar de participar en
cualquier momento. De esta manera se aseguraba evitar que la persona sea afectada por cualquier tipo de

dafio, de engafio, invasion a la privacidad y falta de consentimiento.

4.7 Alcances y limitaciones
Antes de presentar los resultados obtenidos de esta investigacion, es relevante informar los alcances y
limitaciones que se tuvieron durante su desarrollo, las cuales se deben tomar en cuenta para comprender

el caracter interpretativo de la tesis, asi como futuras investigaciones de esta indole.

- Lainvestigacién se enmarca en el periodo de desarrollo de una pandemia, situacién que dificultd
la aplicacién de la metodologia y lograr un nimero mayor de entrevistas.

- Por razén del tiempo acotado para desarrollar la investigacién, no se consideraron para las
entrevistas algunos actores del sistema, como los pertenecientes al nivel provincial, agrupaciones
del sector privado a nivel regional y la academia, por lo tanto, serfa interesante conocer su
presencia e incidencia en procesos de gestiéon de riesgo en otras investigaciones.

- Esta investigacién no consideré el analisis de los instrumentos de planificacion territorial
relacionados a cada caso de estudio ni el analisis espacial o morfolégico que la manifestacién de
la gobernanza pudiera tener para la planificacién urbana, por lo que serfa interesante ahondar en

esa tematica en otras investigaciones futuras.
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V.

Resultados

5.1 Anilisis de dimensiones y variables por nivel y sector

Sobre la base de las dimensiones y variables sistematizadas en materia de gestion de riesgo de desastres y
gobernanza multinivel, a partir de las entrevistas realizadas para conocer las percepciones de los diferentes
actores relevantes en los niveles territoriales estudiados, el analisis de contenido permiti6 los siguientes

resultados interpretativos.

a. Dimensién: Rol en el ciclo GRD

Para conocer las funciones y acciones que desempefian los diferentes actores del sector publico, privado

y sociedad civil en el manejo del riesgo de desastres, se analizaron las siguientes variables.

a.1. Variable: Funciones y competencias

Tabla 5. Funciones y competencias

LOCAL REGIONAL NACIONAL
Sociedad civil ;Z‘ZZ;) Sector publico Sociedad civil Sector privado | Sector piiblico

Existe
representacion de
las comunidades

reparticién de
donaciones

recibidas, la bajada

territorios en el
proceso de
recuperacion.

emergencias y
actiian como
canal frente a

Hay dos tipologias de
funciones segun las

llevar a cabo funciones
especificas sectoriales
de acuerdo a la

y recuperacion
principalmente.

Las organizaciones de
la sociedad civil han
apoyado
principalmente en la
respuesta y

sobrepasadas y los
afectados necesitan de
ayuda rapida. En el

también en las fases de
prevencion y
preparacién de cara a
la comunidad mas

vulnerable.

relacionados a
los procesos de

o 7 Diferentes Segun el rol y
locales afectadas Los instituciones: una recuperacion ante . D .
. . funciones y objetivo de las
por desastres a municipios enfocada en la emergencias y . S
) . ) competencias instituciones, las
través de las JJVV, | atienden ala coordinacién para la desastres, cuando las | . .
. - . segtn rubro de | funciones tienen
las cuales buscan comunidad preparacion y capacidades del . as
’ . empresa privada | relacién por un
ayudar en la ante las respuesta, y otra para | sistema se ven -
y objetivos lado con la

preparacién y
respuesta, y por

. iy . N L . gestion del otro con la
de informacién y la | otras pertinencia técnica en | Gltimo tiempo se han . -
o N riesgo de recuperacion y
defensa de sus instituciones. | las fases de prevencién |ido enfocando -
desastres. prevencion.

Fuente: Elaboracién propia

A nivel local o comunal, las funciones de cada tipo de sector analizado tienen relacién con la
representatividad de un grupo determinado de la sociedad con foco en llevar a cabo diversas tareas y
objetivos, entre los cuales estd la funcion de representarlos frente a situaciones de emergencias y desastres.
En el sector de la sociedad civil, la representaciéon de comunidades territoriales locales, a través de juntas

de vecinos o comités barriales, les ha permitido actuar tras los desastres para repartir las donaciones
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recibidas, bajar informacién relevante desde las autoridades hacia la comunidad afectada, asi como
también dirigir la defensa de sus territorios y vecinos con el objetivo de seguir viviendo en el mismo lugar

tras el desastre y el proceso de reconstruccion.

Por otro lado, en el sector publico a nivel local, las municipalidades cuentan con un Encargado de
Proteccion Civil y Emergencias dedicado total o parcialmente a esta matetia y/o en algunos casos con un
Departamento especial para este fin dentro de su organica, los cuales se gufan por las directrices de
ONEMI e intentan permear su objetivo a las demas 4reas del municipio. Las municipalidades plantean
que cumplen el rol de atender a las personas ante las emergencias y desastres que ocurran, haciendo
entrega de ayuda humanitaria y actuando como canal entre la comunidad y las instituciones relevantes
tanto en el momento de la respuesta, el proceso de recuperacion y la etapa de preparacién. Ademas,
brindan apoyo a aquellas instituciones que se determine para una colaboracién entre sus funciones. A
pesar de este rol, se reconoce en algunos casos una falta de conocimiento extendido entre todos los

funcionarios de los municipios sobre materia GRD, afirmando, por ejemplo:

“Si te soy sincero, en el municipio se desconoce mucho lo que es gestioén del riesgo de desastres, asi que
es una materia que vemos nosotros directamente (Departamento de Proteccion Civil y Emergencias)
vinculados con otros organismos de respuesta, con ONEMI principalmente, y basicamente con el comité
de proteccion civil y emergencias, como para tener estandarizados el tipo de gestiones que se puedan
realizar a nivel regién, o por lo menos a nivel provincial” (Subcoordinador de Proteccion Civil y
Emergencias Municipalidad de Coquimbo, SPu-8).
A nivel regional, el sector publico presenta dos tipologias de funciones en torno a la gestién de riesgo de
desastres. Por un lado esta ONEMI Regional encargada de llevar a cabo la labor institucional en la region,
es decir, por una parte coordinar y articular el Sistema Regional de Proteccién Civil, asesorando a las
autoridades regionales y articulando diferentes medios y actores e instituciones, enfocada en la
coordinacion para la preparacion y respuesta; y, por otra, monitorear 24/7 las vatiables de riesgo en el
territorio a través de los Centros de Alerta Temprana (CAT) Regionales (en coordinacién con el CAT
Nacional) en base a la informacion técnica que entregan los organismos técnicos del Estado para advertir

sobre situaciones de riesgo potenciales.

Por otro lado, a nivel regional las instituciones sectoriales o ministerios, a través de sus Secretarias
Regionales Ministeriales (SEREMIS) o servicios, llevan a cabo funciones especificas de acuerdo a la
pertinencia técnica y sus propios planes internos, principalmente en las fases de prevencion y
recuperacion. En el caso de los entrevistados de SERVIU, cumplen funciones en torno a la gestion de
riesgo de desastres para las fases de reconstruccién por medio de construccion de obras urbanas y
reconstruccion, reparacién o entrega de subsidios de viviendas, ademas de contar con sus planes de

respuesta operativos (PRO) para saber como actuar frente a desastres y con qué capacidades cuentan.

28



A nivel nacional, las organizaciones no gubernamentales o de la sociedad civil han tenido un rol activo
en la fase de respuesta tras ocurridos los desastres, dando apoyo a las comunidades afectadas por medio
de movilizacién de ayuda voluntaria para la entrega de insumos y servicios basicos como alimentos y
viviendas de emergencia. Si bien su ayuda en general se despliega bastante rapido al territorio y de manera
auténoma y masiva a veces, reconocen que su rol es ser un apoyo a los servicios publicos cuando éstos
se ven sobrepasados. En ese sentido Techo Chile plantea: "La tespuesta hemos entendido como
institucién que no la podemos hacer solos, y entre mejor coordinados podamos estar como sociedad,

mejor o mas eficientes pueden ser las respuestas frente a un evento" (SC-3).

El sector privado, por su parte, cumple con diferentes funciones de acuerdo a las competencias y
objetivos que posea la empresa privada segin su rubro y la relacién que tenga con la gestién del riesgo
de desastres. En ese sentido, varias empresas responden a los desastres entregando donaciones para las
familias afectadas sin estar dentro del rubro relacionado a la GRD, mientras que existen otras que estan
orientadas a dar servicios en alguna fase de este dmbito, principalmente en las etapas post desastre. Para
la fase de reconstruccién, empresas como Tecnopanel u otras son contratadas por medio de licitaciones
para construir viviendas temporales o definitivas. En el ambito de preparacién aun es incipiente el rol de
la empresa privada, destacando la unica empresa consultora en GRD, KSL Chile-Pacifico, la cual tiene
como enfoque la conformacién de equipos comunitarios de respuesta a emergencias bajo la 16gica
norteamericana que hoy también se utiliza en Chile con los denominados grupos CERT (Community
Emergency Response Team), capacitando voluntarios locales de diferentes municipalidades y empresas

privadas.

“El equipo comunitario, sobre todo en el sector publico, no sélo tiene la labor en la emergencia en si, sino
que puede contribuir a muchas cosas mas. Pueden contribuir como asistente a bomberos, como asistente
a carabineros, como distribuidor de informacién relacionada con protocolos y procedimientos, puede
ayudar en los ejercicios de evacuacion, puede ser un verdadero transmisor de la cultura preventiva que
debemos tener sobre todo en un pafs como el nuestro, entonces puede ser de mucha utilidad como un
verdadero 6rgano de maniobras de la municipalidad de poder ser utilizados estos voluntatios para difundir
o internalizar el concepto de la resiliencia. Esas son las grandes metas que tienen los equipos comunitarios

de primera respuesta” (Director KSL Chile-Pacifico, SPr-4).
Las instituciones del sector publico de nivel nacional, por otro lado, varfan sus roles entre las diferentes
etapas del ciclo GRD, dependiendo de sus funciones técnicas y el rol que le adjudica el Sistema Nacional
de Proteccién Civil. Entre ellas la ONEMI fundamentalmente se enfoca en la preparacién y respuesta,
coordinando las diversas capacidades del sistema, mientras que otros organismos, como MINVU,

asesoran técnicamente en las diferentes fases, pero con especial interés en la recuperaciéon y prevencion.
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a.2. Variable: Acciones ante desastres

Tabla 6. Acciones ante desastres

LOCAL REGIONAL NACIONAL
Sociedad civil Sector publico | Sector piiblico Sociedad civil Sector privado Sector publico
Por una parte .
parte, ONEMI monitorea
. ONEMI convoca el e
Dependiendo de la COE. vestiona Movilizacién de las amenazas del
magnitud del En general los rec r; fs medios voluntades pafs en base a
desastre, el tipo de | municipios ) ciudadanas y del . organismos técnicos
’ I ! Dependiendo del | 78
avud bida v 1 i L para la respuesta, ivad ependiendo de di
yuda recibidayla | aplican suplan |/ " © 5 sector privado ubro v obietivo | COTrespondientes,
magnitud de los de emergencias, dad para apoyo de las del y ob) genera alertas, y
dafos: T . ) autoridades, genera . e las empresas, 5
: participacion | asisten y apoyan . emergencias, a . . moviliza
. P alertamiento y . . se diferencian .
en diferentes a victimas, L través de diversas . capacidades y
. o comunicacion a A acciones
modalidades y habilitan . iniciativas como . recursos ante
medios. > relacionadas a la
procesos de albergues, Por otro lado construccién de entreon de desastres.
reconstruccién de | realizan retirode |, .~ ’ viviendas de & Otras instituciones
. instituciones . donaciones y/o a P ,
sus viviendas, escombros, y . emergencia, - publicas actian
. ) sectoriales cuentan la reconstruccién .
reclamaciones apoyan acciones 1 d entrega de de viviend respondiendo al
lecti B con planes de i e viviendas y f) |
colectivas ante e otras ] alimentos y . esastre como tal o
autoridades o respuesta, apoyan bisi equipamientos. lizand .
por instituciones catastro de dafios v | €nseres basicos, realizando acciones
futuro de sus que trabajan Y| retiro de de catastro de
. generan planes de . de
barrios. ., . escombros, etc. danos, rehabilitacién
recuperacion segin i
: . o reconstruccion.
pertinencia.

Fuente: Elaboracién propia

Al hablar sobre las acciones realizadas ante los desastres estudiados, las comunidades dan cuenta de que
varfan su forma de actuar segin la magnitud del mismo, realizando la evacuaciones del lugar segin sus
propios conocimientos y capacidades, y segun los dafios y el tipo de ayuda que reciben, pudiendo
participar bajo distintas modalidades y grados de incidencia en los procesos de reconstrucciéon de sus

viviendas, y en reclamaciones o demandas colectivas ante las autoridades por el futuro de sus barrios.

Las municipalidades, por su parte, responden asistiendo a las victimas habilitindoles albergues temporales
con servicios basicos, y en algunos casos hacen entrega de ayuda econdémica y apoyan con el retiro de
escombros del entorno afectado. Ademas, los municipios se ponen a disposicioén de otras instituciones
que estén trabajando en el lugar, ya sea cumpliendo un rol subsidiario frente al caso de la presencia de un
Delegado Presidencial o entregandoles servicios basicos también a los voluntarios o grupos de ayuda y
rescate que se instalan en el lugar. Pasada la emergencia, también acompafian a la comunidad en la
postulacién a las ayudas estatales, promueven su participaciéon en los planes maestros que se estén
realizando para la reconstruccion, y ya enfocados en la preparacién frente a nuevos desastres, algunos

rescatan que han generado nuevos planes de emergencia y simulacros de evacuacion.

A nivel regional y nacional, la ONEMI se encarga de conformar el Comité de Operaciones de Emergencia

(COE), gestionar los recursos y medios necesarios para enfrentar la respuesta, asesora a las autoridades y
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genera el alertamiento y comunicados necesarios. En palabras del Director Regional de ONEMI

Valparafso para el caso de los incendios:

"Coordinamos un sistema, asesoramos a la autoridad politica y dimos informacién publica cuando el
evento estaba ocurriendo. Facilitamos también, en funcién de la alerta roja, medios y recursos
extraordinarios a los que contaba CONAF en el momento de la emergencia, a los que contaba el sistema,
recursos que fueron regionales, nacionales e internacionales, (...) y luego se otorgd los recursos necesatios
para poder habilitar albergues, centros de abastecimiento y de distribucién de elementos fundamentales
para que la poblaciéon que habia perdido sus viviendas tuviera un lugar donde habitar. Nosotros llegamos
hasta la fase del inicio de rehabilitacién con la entrega de viviendas de emergencia al municipio en este
caso, que fue el responsable de coordinar la entrega a las familias” (Director Regional de ONEMI
Valparaiso, SPu-1).

Las instituciones sectoriales de ambos niveles responden a los desastres guiados por sus planes de

respuesta, apoyan el catastro de dafios y con esa informacién a su vez generan planes de recuperacion

segin su ambito de accién.

A nivel nacional, las organizaciones sociales son capaces de movilizar a voluntarios y al sector privado
para ir en ayuda de los damnificados, ya sea mediante construccién de viviendas de emergencia, entrega
de alimentos y enseres basicos, retiro de escombros, entre otros. Entre las organizaciones entrevistadas
se comparte la experiencia de apoyo tras diferentes eventos de desastre, tales como los incendios del
centro sur y los aluviones del norte, ademas de reconocer los hitos del 27F y la pandemia por Covid-19
como desastres claves en su determinacién como organizaciones de apoyo a la sociedad en materia de

gestion de riesgo.

El sector privado diferencia sus acciones tal como lo determina su rubro y objetivo para la GRD,
contemplando por un lado la entrega de donaciones y, por otro, la reconstruccién de viviendas y

equipamientos, en aquellas empresas relacionadas con la respuesta y recuperacion.

b. Dimensién: Relacién con actores

Para conocer las relaciones entre los diferentes actores del sector publico, privado y sociedad civil en el

manejo del riesgo de desastres, se analizaron las siguientes variables.

b.1. Variable: Coordinacién multinivel
Esta pregunta en la entrevista hacfa alusion a la coordinacién multinivel dentro de cada sector, es decir,
entre diferentes niveles territoriales para un mismo sector. En ese contexto, en base a las entrevistas de

los representantes de la sociedad civil y sector privado, no se hace alusién a una coordinacién entre niveles
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internamente, excepto un caso, a pesar de que tienen relaciéon con otros organismos y empresas de varios

niveles. La siguiente Tabla N°7 muestra el resumen del analisis de esta variable:

Tabla 7. Coordinaciéon multinivel

LOCAL REGIONAL NACIONAL
Sociedad Ly rs Ly g , .. . rygs
civil Sector publico Sector piiblico Sociedad civil Sector privado | Sector piblico
. S Existe Sy
. Existe coordinacién Y Hay coordinacion
Por medio del COE . . . coordinacion .
sectorial a nivel regional a s . interna de cada
comunal los X multinivel a través | No se plantea L ,
L través de planes L L institucion a través
municipios se o de direcciones cootdinacién .
. institucionales de . . . de diferentes
coordinan con el . (nacional y multinivel a nivel
S emergencia y planes de . . . .| planes enfocados
COE provincial y . regionales) y ptivado mis alld -
N/A . respuesta operativos . . en la preparacién
regional . trabajo local con de la propia que
. internos, con foco en . para la respuesta
correspondiente . mesas de trabajo pueda haber al
. capacidades y recursos. . o ante desastres, en
dependiendo de la . comunitarias, tanto | interior de cada
. Cuando éstos son cuanto a sus
magnitud del para la respuesta empresa. .
sobrepasados se acude al capacidades y
desastre. . . como en
nivel nacional. - recursos.
preparacion.

Fuente: Elaboracién propia

En torno a la coordinacién multinivel, a nivel local los entrevistados de las juntas de vecinos no dan
respuesta a cOmo se coordinan entre diferentes niveles, entendiéndose que no se reconoce o no existe
este tipo de relacién con otras organizaciones fuera de su nivel territorial. Tampoco en el nivel nacional
las empresas plantearon una coordinacién multinivel externa, sino que hicieron referencia solo a aquella
que tendrfan de manera interna cada empresa. Para el caso de las organizaciones sociales nacionales, sélo
Techo mencioné la coordinacién multinivel con sus direcciones regionales y el trabajo a nivel local
mediante las mesas comunitarias de trabajo permanente con voluntarios, en términos de respuesta y

preparacién, asi como en sus programas regulares.

Desde el sector publico, en tanto, las municipalidades reconocen que la instancia de coordinacién entre
niveles en torno a la GRD se da a través de los Comité de Protecciéon Civil y de Emergencias
correspondientes. En prevencion se gufan por las directrices que les entrega ONEMI para desarrollar sus
planes, y cuando ocurre un desastre se activan los COE de forma escalar dependiendo de la magnitud y

de los recursos necesarios.

Las instituciones publicas regionales mantienen una coordinacion interna entre los niveles territoriales
donde ejercen sus funciones, determinada a través de sus planes de emergencia. En el caso de los
entrevistados de ONEMI Regional y Nacional, plantean, al igual que los municipios, las instancias de

coordinaciéon de los CPC y COE y también la idea de sus principios de uso escalonado de los recursos y
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ayuda mutua, entendiéndose que cuando los recursos regionales son sobrepasados se acude al nivel

nacional para solicitar mas recursos para enfrentar el desastre.

Por su parte, los representantes de MINVU y SERVIU identifican sus Planes de Respuesta Operativos

(PRO) regionales para actuar en coordinacién con el nivel nacional y regional (SEREMIS y SERVIUS)

en sus funciones de respuesta a desastres, las que estan relacionadas con la realizacion de catastro de

dafios para luego asignar los subsidios correspondientes. Ademas, mencionan estar mas coordinados en

planes y proyectos que requieren una mirada de reduccién de riesgo de desastres, guiados por las

orientaciones del equipo que lleva esta tematica dentro del ministerio.

b.2. Variable: Vinculacién intersectorial

Tabla 8. Vinculacion intersectorial

Tras los desastres
hubo vinculacién
con instituciones
publicas, privados
y organizaciones de
la sociedad civil
que apoyaron con
diversas ayudas
asociadas a
alimentacion,
refugio, dinero y
retiro de
escombros.

donaciones de
ptivados para
distribuir a la
poblacién
afectada, asi como
apoyo de
voluntarios y
ONGs de
diferente tipo para
diversas labores en
la emergencia y
rehabilitacion.
Por otro lado,
existen vinculos
con otras
instituciones
publicas
relacionadas al
conocimiento y
manejo de las
amenazas.

instituciones
publicas sectoriales
a través de mesas de
trabajo sobre
amenazas del
territorio, y
coordinacién para
respuesta.

La relacion con
municipios permite
acceso a
organizaciones
territoriales de la
sociedad civil.

En la respuesta se
generan vinculos
con ONGs y
ptivados que
realizan aportes para
la emergencia.

otras
organizaciones
de la sociedad
civil afines.
Alianzas con
empresas
ptivadas como
socios
estratégicos que
aportan
financiamiento y
apoyo en
campafas pre y
post desastte.
Algunas
instancias de
coordinacién con
instituciones
publicas para la

respuesta.

LOCAL REGIONAL NACIONAL
Sociedad civil Sector publico Sector piblico Sociedad civil | Sector privado Sector publico
Tras los desastres
los municipios Existen vinculos Vinculacién con
reciben entre diferentes cutacion co Plataforma

Existen vinculos
con diferentes
instituciones del
sector publico
asociadas al
manejo del riesgo,
asi como vinculos
especificos con
algunas
organizaciones de
la sociedad civil.

Nacional para la
Reduccion del
Riesgo de
Desastre como
instancia de
vinculaciéon con
otros miembros
del Estado y
algunas
organizaciones de
la sociedad civil.
Existen algunos
convenios con
empresas privadas
y ONGs para
tematicas
especificas en
preparacion y
recuperacion.

En el ambito de

Fuente: Elaboracién propia

vinculacién intersectorial, las Juntas de Vecinos o Comités locales entrevistados

reconocen que tras los desastres vividos hubo un vinculo con diferentes instituciones publicas, entre las

que destacaron mayor comunicacion con la Gobernacion y la municipalidad en los casos de Valparafso y

Villa Santa Lucfa, y en esta tltima y en Coquimbo rescataron las ayudas de emergencia de ONEMI. A
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diferencia de esto, en cada caso no se reconoce buena comunicacién y/o ha habido problemas con los
procesos de reconstruccién vinculados con MINVU y SERVIU. Por otro lado, también en los tres casos
se destaca la ayuda de grupos de voluntarios y privados en diferentes formas (retiro de escombros,
donaciones, alimentacién, apoyo econémico), haciendo mencién a organizaciones no gubernamentales,

de la sociedad civil, iglesias, ayudas externas, entre otras.

Desde las municipalidades locales reconocen un vinculo con otros servicios publicos conocedores de sus
amenazas, tales como ONEMI regional y SERNAGEOMIN para el caso de Santa Lucfa. Ademas,
identificaron un vinculo post desastre con varias empresas del sector privado que realizaron donaciones
en forma fisica o monetaria. En Coquimbo y Valparaiso destacaron empresas de combustible que se han
vinculado para fortalecer la labor de bomberos y la seguridad ante incendios. En tanto, en Santa Lucfa se
dio una articulacién muy importante con el sector privado que intent6 llenar las necesidades que tenfa
tanto la comunidad como las instituciones, por ejemplo, con las salmoneras que prestaron lanchas para

cruzar el rio y lograr llegar a la zona afectada por otra ruta.

En Valparafso se destacd también la ayuda voluntaria de varios organismos sociales y el vinculo con
Techo Chile y otras organizaciones en torno a la construccién de viviendas de emergencia en algunos
sectores, reconociendo que tuvieron un liderazgo activo en ese ambito, pero con ciertas problematicas
relacionadas al quehacer del Estado y la solucién de este tipo de organizaciones. El Encargado de

Emergencias de la Municipalidad plantea que:

"el problema es que las casas se construyeron en el mismo lugar donde se quemaron, (...) ese es el grave
problema que hubo con la reconstruccion. (...) en muchos casos sucedia que en un predio, en un rol, vivia
el papa y sus tres hijos tenfan sus casitas construidas en el patio, y ahi por ejemplo el Estado le reconstruyd
al padre, pero como las otras tres viviendas estaban en estado irregular se levantaron viviendas de

emergencia" (Encargado de Emergencias Municipalidad de Valparaiso, SPu-7).

En el caso de Santa Lucia, la Alcaldesa reconoce que se trabaja el vinculo con la comunidad por ejemplo

a través de la realizacién del plan de emergencias:

“El plan de emergencia se hace con la sociedad civil, mucho con las juntas de vecinos, porque finalmente
son ellos los que tienen claro cudles son los comportamientos de los tfos, cuales son los comportamientos
de los lugares mas cercanos al desastre, asi que se hace con ellos. Una vez que tenemos el plan de
emergencia hecho, se sociabiliza mucho, hablamos mucho con ellos, con bomberos, con los vecinos, con
las juntas de vecinos, instalamos las sefialéticas (...) yo siento que la vulnerabilidad viene de la mano de la

informacién” (Alcaldesa Municipalidad de Chaitén, SPu-9).

A nivel regional, los miembros de ONEMI identifican las mesas técnicas de trabajo para diferentes
amenazas como una instancia de vinculo intersectorial entre organismos del Estado. También reconocen,

al igual que los SERVIU, una relaciéon con las municipalidades que les permite acercarse a las juntas de
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vecinos para llevar a cabo el desarrollo de sus planes de reconstruccién y preparaciéon. Ademas, mantienen
vinculos con entes del sector privado, la academia y organizaciones sociales que apoyan técnicamente o

con donaciones.

Las organizaciones sociales a nivel nacional se han vinculado reiteradamente con ONEMI tras diferentes
desastres ocurridos en el pafs, reconociendo que es necesario estar coordinados en la respuesta para la
entrega de ayudas. En otras fases del ciclo GRD también se han vinculado de manera menos formal con
otras instituciones publicas como el MINVU y MDS, generalmente gracias a las relaciones previas en que
les ha tocado encontrarse en las emergencias. Ademds, estas organizaciones ponen especial énfasis en el
vinculo que mantienen con otras organizaciones afines a su rol institucional y con el sector privado, con
el cual por medio de alianzas estratégicas les permiten recibir donaciones para apoyar econémicamente a
los damnificados, asi como también financiar programas permanentes con las comunidades, realizar

campaflas y voluntariados corporativos.

En tanto, las empresas entrevistadas tienen vinculacién con instituciones publicas diversas que poseen
algiin objetivo para el manejo del riesgo, destacando por un lado proyectos de reconstrucciéon modulares
con algunas organizaciones sociales, municipalidades, JUN]JI, Ministerio de Salud, SERCOTEC y la
Armada, y, por otro lado, vinculos orientados a la preparacién con ONEMI, MINVU, municipalidades
e INJUV. Con relacién a este vinculo publico-privado se reconocen avances, aunque de todas formas

queda camino adn:

"Ha avanzado mucho el vinculo publico privado. Yo creo que la tnica forma de sustentar una buena
reconstruccion y sobre todo pensando en la ayuda humanitaria, no hay otro camino que el vinculo publico
privado (...) por los recursos que significa y tener la necesidad ya dimensionada, osea yo sé que necesito
alimento, abrigo y refugio" (Director KSL Chile Pacifico, SPt-4).
Desde el sector publico a nivel nacional se reconoce la Plataforma Nacional para la Reduccion del Riesgo
de Desastres como la instancia de vinculacién con otros organismos del Estado y organizaciones de la
sociedad civil, instancia bajo la cual también se realizan mesas técnicas de trabajo. Desde MINVU se
mencionaron vinculos con el sector privado en planes especificos de reconstruccion y estudios para
planes maestros o IPT. ONEMI plante6 la vinculacion con el sector privado y ONGs mediante
convenios de cooperacion para rehabilitaciéon de servicios basicos o con entidades con roles especificos,
como clubes aéreos, radioaficionados o Caritas Chile. Sobre los voluntatiados, desde ONEMI se planted
que si bien se vinculan con algunas organizaciones especificas, no son tantas ni cualquiera porque no

existe regulaciéon para contar con voluntarios en la respuesta ante desastres.
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c. Dimension: Mecanismos

Para conocer los mecanismos utilizados por los diferentes actores en torno a la gestién del riesgo de

desastres se analizaron las siguientes vatiables.

c.1. Variable: Instrumentos

Para la variable de instrumentos se consulté a los entrevistados sobre aquellos normativos e indicativos
que reconocieran que estan orientados o relacionados a la gestién o reduccién de riesgos de desastres en
diferentes niveles. Algunos entrevistados supieron responder mas claramente que otros haciendo alusién

a su grado de conocimiento y responsabilidad sobre esta materia.

Tabla 9. Instrumentos

las directrices de
ONEML. Algunos
cuentan con IPTs
propios que
determinan zonas de
riesgo (amenazas).

instrumentos normativos
y/o indicativos para
abordar el riesgo en el
ordenamiento territorial,
ya sea en fase de
prevencioén o como parte
de la recuperacién del
desastre.

nacional y local.

En particular
utilizan la Ley
16.282 de

donaciones.

relacionados a

GRD.

LOCAL REGIONAL NACIONAL
Sociedad Crys g . , . i P
civil Sector publico Sector piblico Sociedad civil | Sector privado | Sector piiblico
ONEMI cuenta sélo con
Los municinios instrumentos indicativos
0s municipio . . .
denen bl nps que sugieren directrices
enen plane -
; ff) 4 en torno a la preparacién | Conocen el Se reconocen marcos
especificos de . . .
enll)er encia por y respuesta a nivel SNPC y los internacionales sobre
e P regional y comunal. instrumentos .. reduccién del riesgo de
variable de riesgo L . Conocimiento
, Otras instituciones asociados a . desastres a los que
segun las amenazas . . dispar de los . . .
o regionales cuentan con GRD a nivel Chile ha susctito, asi
N/A presentes, siguiendo planes

como a nivel nacional
la Politica para la GRD
y demas planes
asociados que orienta
ONEMI.

Fuente: Elaboracién propia

Los presidentes de JJVV o comités locales no dieron cuenta de un conocimiento sobre los instrumentos
enfocados en la gestion de riesgo de desastres, por lo que no se ahondé en esa tematica. Se entiende
entonces que falta dar a conocer este tipo de informacién a la comunidad de parte de las autoridades. A
diferencia de ellos, las organizaciones sociales nacionales conocen el SNPC y los protocolos asociados a
al riesgo de nivel nacional y local, como los planes de emergencia y los planes reguladores comunales.
Ademids, mencionaron utilizar la Ley N°16.282 para recibir donaciones de patte de privados en caso de

catastrofes.

Las municipalidades declararon tener planes de emergencia segiin variables especificas de riesgo en torno
a las amenazas a las que estan expuestos, bajo los formatos y directrices de ONEMI. Sumado a ello,
cuentan incluso con actualizaciones u otras versiones de planes por iniciativa propia del municipio, por

ejemplo, el plan maestro de incendios de Valparaiso o los planes de emergencia ante tsunami por sector
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territorial de Coquimbo. En cuanto a los instrumentos de planificacion territorial (IPT), Valparaiso y
Coquimbo cuentan con sus planes reguladores comunales (PRC) en los que se definen las areas de riesgo
(amenazas). En tanto que Villa Santa Lucia, que pertenece a la comuna de Chaitén, a pesar de los intentos
que menciona su alcaldesa por conseguir tener un PRC, no lo han logrado dada las problematicas que

significa para la comunidad en general declarar zonas de riesgo en un entorno geografico de alto riesgo.

Entre las empresas privadas entrevistadas, solo la empresa dedicada a preparacién frente a emergencias
pudo dar cuenta de su conocimiento del Plan Nacional de Protecciéon Civil y el Plan Nacional de

Emergencias, entendiendo su importancia para la GRD y la coordinacion de la respuesta ante desastres.

Desde el sector publico, los entrevistados de ONEMI, tanto a nivel regional como nacional, mencionaron
los marcos internacionales en esta materia, el Plan de Protecciéon Civil (DS 156/2002) y el dectreto que
los crea como oficina (DL 369/1974). También reconocieron que cuentan sélo con instrumentos
indicativos para sugerir directrices en torno a la reduccién de riesgos y preparaciéon para la respuesta a
nivel regional, provincial y comunal, lo cual no les permite obligar ni fiscalizar que se realicen realmente
de parte de los organismos a los que se orientan. Es por esta razén que esperan la aprobacion de la nueva

Ley que crea el Servicio Nacional de Prevencién y Respuesta ante desastres.

Por su parte, MINVU a nivel nacional y regional también reconoce los marcos internacionales sobre
reduccién del riesgo de desastres a los que Chile ha suscrito, asi como a nivel nacional la Politica para la
GRD y demas planes asociados que orienta ONEMI. Cuenta ademas con instrumentos normativos e
indicativos para abordar el riesgo en el ordenamiento territorial a través de los IPT, planes maestros,

LGUC y OGUC, ya sea en fase de prevencién o como parte de la recuperacién del desastre.

Si bien se reconocen algunos instrumentos en su mayoria indicativos para la gestion del riesgo de
desastres, y entre ellos los mas relevantes que determinan directrices y protocolos de respuesta, los
entrevistados que no son parte de ONEMI en general no dan cuenta de un conocimiento claro de todos
los instrumentos en esta tematica, sino mas bien los relacionan a ONEMI a modo general (“los de

ONEMI”).
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c.2. Variable: Participacién comunitaria

Para esta variable se pretendia conocer sobre procesos de patticipacion ciudadana vinculantes o no

vinculantes que se hubieran llevado a cabo en alguna o diversas fases del ciclo de manejo del riesgo,

establecidas de parte de los diversos sectores.

Tabla 10. Participaciéon comunitaria

Se reconocen
instancias de
participacién
comunitaria en la
etapa de
reconstruccion a
través de diferentes
programas de
vivienda, pero se
refleja que los
resultados de su
participacién no
son vinculantes con
los planes y
resultados de las
obras.

Los municipios
reconocen la
importancia de
preparat,
informar y
capacitar a la
comunidad en
torno a los planes
de evacuacion,
peto no
consideran su
participacion en
instancias de
planificacién pre
y post desastre.

respuesta, a través de
ONEMI e
instituciones
sectoriales, por
medio de municipios
y segin necesidad,
interés y recursos.
Instituciones
sectoriales no
cuentan con
instancias de
participacién
vinculantes en fase
de recuperacioén,
pero hay iniciativas
de prepatacién a la
comunidad mediante
el trabajo territorial.

instancias de
capacitacion de
GRD a
voluntarios y las
comunidades
con quienes
trabajan.

Para la respuesta
se vinculan con
lideres
comunitatios,
gobiernos locales
y otras
organizaciones
vinculadas al
territorio.

recuperacioén no se
encuentran
instancias de
participacién
comunitatia,
mientras que en
aquellas asociadas
a la preparacion se
establece
participacion a
modo de
capacitacion por
medio de los
gobiernos locales y
empresas con las
que existe
convenio.

LOCAL REGIONAL NACIONAL
Sociedad civil Sector piiblico | Sector piiblico Sociedad civil | Sector privado Sector publico
Capacitaciones a la
comunidad en
preparacién para la 180 Giapitersy
Se generan relacionadas a la

Se considera la
participacion
comunitaria por
medio de planes
institucionales
enfocados en la
preparacién de los
ciudadanos que se
encuentran en
mayor situacion
de riesgo de
acuerdo a su
territotio.

Fuente: Elaboracién propia

En el nivel local, las JJVV hablan de instancias de participacién comunitaria que se han organizado desde

SERVIU para los procesos de reconstruccion a través de diferentes programas de vivienda, entre ellos el

mas emblematico llamado Quiero Mi Barrio (Recuperacién de Barrios) en Valparaiso. Si bien este caso

en el cerro Las Cafias concluy6 las obras proyectadas, la sensacion de la dirigente vecinal es que el proceso

participativo no fue vinculante con lo planificado en el plan maestro, por lo que el plan de gestion social

de cierta forma decepcioné en parte a la comunidad.

Por su parte, en Coquimbo, el comité social del barrio Baquedano generé una participacioén activa para

la defensa del batrio, lo cual se ha reproducido en instancias de participacién a cargo de consultoras que

llevan el proceso de plan maestro, pero sin resultados vinculantes. Por eso muchos vecinos han dejado

de participar de estas instancias en respuesta a problemas de confianza con las consultoras y los malos

resultados segin la percepcion de la dirigente social.
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Desde las municipalidades reconocen que es importante preparar, informar y capacitar a la comunidad
en torno a los planes de evacuacién o emergencias, lo cual realizan muchas veces en conjunto con
ONEMI, considerando en algunos casos también su Plan Familia Preparada como insumo facil de
explicar a la poblacién. A pesar de eso, no se mencionan instancias regulares de participacién donde se
espere que la comunidad tome decisiones de manera mas activa en la planificacion pre y post desastre.
En ese sentido el Encargado de Emergencias de Valparaiso (SPu-7) dice: "Las decisiones debe tomatlas
quien sabe de emergencias, no los vecinos", haciendo alusién al desconocimiento que tiene parte de la
misma poblacién sobre el riesgo que significa el lugar donde viven y cémo actuar responsablemente para

responder frente a un desastre.

En el nivel regional y nacional, ONEMI contempla capacitaciones a la comunidad sobre preparacion para
la respuesta, a través de los programas CERT, microzonificacién del riesgo y simulacros segin eventos
de desastres. Estos se realizan por medio de los municipios y segun la necesidad, interés y recursos
existentes a nivel local. En tanto, los entrevistados de MINVU y SERVIU dicen no contar con instancias
de participacién formales y vinculantes en los procesos de reconstruccién, sino sélo instancias para
conocer percepciones y dar informacién relevante. Sin embargo, se mencionaron algunas iniciativas desde
MINVU que consideran la preparacién comunitaria frente a emergencias mediante el trabajo territorial,
como la aplicacién del Plan Familia Preparada y microzonificacién del riesgo de ONEMI en la

conformacién de nuevos barrios habitacionales cercanos a zonas de amenazas.

Las organizaciones de la sociedad civil relacionadas a la GRD generalmente consideran la participacion
de voluntarios para fases de respuesta y recuperacioén, pero ademads los entrevistados desde el nivel
nacional mencionaron que estan generando instancias de capacitacién en prevencién y respuesta tanto a
voluntarios permanentes como a las comunidades con quienes trabajan en territorios vulnerables. Para la
respuesta se vinculan con lideres comunitarios, gobiernos locales y otras organizaciones vinculadas al

territorio, relevando la importancia de importancia estar coordinados territorialmente.

Desde las empresas entrevistadas, sélo aquella relativa al ambito de preparaciéon establece como
fundamental la participacién activa de las personas para la primera respuesta a los desastres, lo que en su
caso promueve a partir de las capacitaciones a los gobiernos locales y sus vecinos y a diversas empresas

de otros rubros con las que generan convenios de trabajo.
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d. Dimensién: Perspectivas

Para conocer las diversas perspectivas de los actores del sector publico, privado y sociedad civil sobre la

gobernanza para la gestion del riesgo de desastres en Chile, se analizaron las siguientes vatiables

presentadas en la Tabla N°11: d.1.Dificultades y problematicas y d.2. Avances, desafios y propuestas.

Tabla 11. Dificultades, avances y desafios

vivir en zonas de
riesgo.

contar con planes
efectivos a
mediano plazo
segtin realidad del
territorio, y mas
rapidez en toma
de decisiones.

manejo del riesgo.

Generar
estrategias segin
amenaza y nivel
de afectacion.

LOCAL REGIONAL NACIONAL
Sociedad civil | Sector publico Sector piblico Sociedad civil | Sector privado | Sector piuiblico
Ambito politico
Problemas . p
. . dificulta .
asociados a los Decisiones S Dificultades
. coordinaciones .
procesos de relacionadas a con las relacionadas al
reconstruccién | Complejidad del | manejo del riesgo | . ", rol de ONEMI
” . . . instituciones Falta de

2 | de viviendas y riesgo, burocracia | quedan a voluntad | . . como ente .

9 . x .. | publicas de nivel . normativa que

£ | servicios debido | y falta de de cada institucion. . coordinador ante . .
3 S nacional y local. . otorgue exigencias
© | ala falta de comunicacion Falta de e las emergencias, .

= . i L. . Multiples . a organismos

A | orientacién de rapida entre conocimiento y . peto sin .

. I . ’ organizaciones o . publicos en GRD.
las instituciones | instituciones. capacidades . atribuciones ni
L ) no siempre
publicas y la instaladas sobre . recursos
L . coordinadas en .
escasa tematica de riesgo. suficientes.
s la entrega de
fiscalizacion.
ayudas.
Existe la
necesidad de
contar con
Involucrar a la
mayores recursos . L
sociedad civil y
locales y
Hay avances en idades par generar
capacidades pata y - .
, | cuanto a nEf)r tar p Desafio de generar | financiamiento Desafio de generar
. enfrenta o o

& | preparacion emeroencias responsabilidad para las Rol de responsabilidad
¢ | comunitaria trabaga ren y transversal, organizaciones, | responsabilidad | transversal,

T | frente a jar . normatividad y asi como de las empresas normatividad y
B . prevencién y . ) . . ’
¢ | desastres, debido on. 1 trabajo vincular al sector | privadas parala | trabajo
S | 2 Ia decisi preparacién. Los lidiscinlinari vad RRD desd lidisciplinari
g | aladecisiony desafi o multidisciplinario | privado como esde su multidisciplinatio

- esafios so .

= | comprension de respecto del aliado. contexto. respecto del

3

manejo del riesgo.

Fuente: Elaboracién propia

La sociedad civil local considera entre sus principales problematicas las dificultades asociadas a los

procesos de reconstruccién de los sectores afectados, haciendo alusion a casos de viviendas con dilemas

de regularizacion, falta de servicios y descontento con los avances y resultados esperados. En general se

interpreta que desde la ciudadania afectada existe un sentimiento de falta de orientacidén y de entender
p q y

por qué sus problemas demoran en ser solucionados. En palabras del representante de la JJVV de Villa

Santa Lucia: "Para ellos es facil decir vayanse pa” otro lado, pa” las autoridades lo mas facil es que nosotros

nos fuéramos de aqui, se olvidan de esto" (SC-4). Sin embargo, se reconocen avances al estar mejor

preparados frente a un préoximo desastre, entender y aceptar que viven en una zona de riesgo, y

mantenerse activos como comunidades frente a las autoridades.
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Las municipalidades estudiadas reconocen problemas de burocracia y de comunicacién entre
instituciones y a nivel interno que dificulta la rdpida toma de decisiones o de aprobacién de planes.

Ademas, la complejidad del riesgo patra sus comunas se dilucida en la siguiente cita:

"La emergencia es parte de la historia de Valparaiso, osea Valparafso es una ciudad que desde que es ciudad
convive con la emergencia (...) tenemos que aprender de una forma u otra a que la emergencia en
Valparafso tiene caracterfsticas propias que la hacen mas compleja que en cualquier otro lugar de Chile, y
tenemos que tener habitantes capacitados para no solamente evitarla, sino que también actuar
correctamente al momento que esta se produzca" (Encargado de Emergencias de Valparaiso, SPu-7).
Por lo anterior, los desafios mas relevantes son contar con mas recursos y capacidades locales para

trabajar en GRD y mejorar la gestién en la toma de decisiones, asi como también contar con planes

relacionados a la prevencion y mitigacién a mediano plazo segun la realidad del territorio

A nivel regional y nacional, ONEMI plantea que entre sus mayores dificultades estd que solo puede
realizar sugerencias y recomendaciones sobre GRD y RRD, por lo que las decisiones relacionadas a
manejo del riesgo quedan a voluntad de cada institucién, quedando todo el peso de esta materia en ellos.
De ahf el desafio que se plantean de generar una responsabilidad transversal generando conciencia en la
poblacién de la importancia del riesgo, ademas de lograr aprobar el nuevo marco normativo del SNPC y
ONEML. Sin embargo, también plantean que desde 2010 ha habido avances en la reestructuracién de

direcciones regionales y la gestion operativa y preventiva.

Para los representantes de MINVU y SERVIU hacen falta conocimientos y capacidades instaladas sobre
la tematica de riesgo en los funcionarios, mientras que se plantean como desafio poder trabajar de manera

multisectorial en proyectos o planes que requieren de capacidades multidisciplinarias

Para las organizaciones sociales, el ambito politico se configura en ocasiones como un impedimento patra
llegar a vincularse mas coordinadamente con las instituciones publicas de nivel nacional y local. Sin
embargo, sus desafios tienen relacién con involucrar a la sociedad civil y el sector privado en la GRD, y

generar financiamiento para las organizaciones relevantes en el ciclo del riesgo.

Para el sector privado, si bien no hubo coincidencias entre los entrevistados, se rescata en su visién de
las dificultades el rol de ONEMI como ente coordinador ante las emergencias, ya que no cuenta con
atribuciones ni recursos suficientes, por lo tanto, eso genera problemas por ejemplo en momentos de
respuesta a emergencia. El principal desafio que se interpreta es que el sector privado tenga un rol mas

relevante para la RRD.

“Lo que falta de la empresa privada es que ellos también asuman un rol de responsabilidad en la reduccién
del riesgo de desastres, mas que cooperar solamente, sino que cémo yo como empresa me preparo ante

un evento como esto” (Director KSL Chile Pacifico, SPr-4).
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52 Andlisis de gobernanza multinivel

Luego de revisar diversas fuentes secundarias y analizar las entrevistas realizadas, es posible comprender
de mejor manera el desatrollo y funcionamiento del marco de gobernanza multinivel para la gestién del
riesgo de desastres en Chile. Por una parte, es posible dilucidar la interrelacién entre los distintos niveles
territoriales a partir de los componentes del SNPC. Luego, a partir de los diferentes instrumentos de
gestion y planificacion en materia GRD es posible entender el desarrollo de la gobernanza en la dltima
década. Y, por dltimo, comprender mediante una sintesis el funcionamiento de relaciones entre los

diferentes sectores y niveles territoriales frente a la gestién de riesgos.

a. Sistema Nacional de Proteccion Civil

En materia de gestién y reduccion del riesgo de desastres en Chile, una dimension relevante para su
gobernanza es el funcionamiento del Sistema Nacional de Proteccién Civil, que de acuerdo al Plan
Nacional de Proteccién Civil (DS N°156/2002, Ministerio del Interior) identifica tres tipos de mando: el
mando de autoridad que ejercen las autoridades de cada nivel territorial, el mando de coordinacién que
ejercen los directores de proteccién civil y emergencias respectiva para coordinar a los demads organismos
publicos y privados, y el mando técnico que ejerce “el organismo o institucion que tiene relacién directa
con la amenaza que gatill6 el evento o que tiene las atribuciones legales y técnicas para enfrentar un
incidente en desarrollo” (ONEMI, 2020, p.9). Estos tres mandos se integran en el Mando Conjunto que
corresponde al despliegue en el territorio del Comité de Operaciones de Emergencia (COE) segun lo
establece el DS N°38/2011 del Ministerio del Interior, manteniendo una coordinacién horizontal entre
ellos a partir de sus diferentes roles, donde cada uno de los organismos involucrados mantiene su propia
jerarquia y estructura administrativa, y a la vez mantienen una relacién vertical segin el nivel territorial-
administrativo en el cual se encuentran. Asi mismo reconocian este funcionamiento los entrevistados de
ONEMI del nivel nacional y regional y los encargados de emergencias comunales, identificando los

principios de ayuda mutua y uso escalonado de los recursos tal como plantea el sistema.

Ademas, en torno a la gestién se establecen en cada nivel territorial los Comités de Proteccion Civil
(CPC), enfocados en la prevencion, y los Comités de Operaciones de Emergencia (COE) para la etapa
de respuesta, ambos con los mismos integrantes. El siguiente Esquema N°2 muestra esta distribucién de

mandos y comités para cada nivel administrativo.
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Esquema 2. Mandos y comités seguin nivel territorial

Mando Autoridad Mando Coordinacién Mando Técnico Ambito Prevencion Ambito Respuesta
NACIONAL | Ministro Interior | | Director Nacional ONEMI | ngaﬁismo Comité Proteccion Civil Comité Operaciones
tecnico Nacional Emergencia Nacional
pertinente a la

amenaza

REGIONAL Intendentes

| Directores Regionales ONEMI | Comité Proteccién Civil Comité Operaciones
Regional Emergencia Regional
PROVINCIAL Gobernadores Directores o Encargados Comité Proteccion Civil Comité Operaciones
F‘_m.vmclales de P.rotecclon Provincial Emergencia Provincial
Civil y Emergencias
COMUNAL Alcaldes Directores o Encargadc_)s » Comité Proteccién Civil Comité Operaciones
Comunales de Proteccion Civil Comunal Emergencia Comunal
y Emergencias

Fuente: Elaboracién propia

Por otro lado, segun la conceptualizacion del SNPC, éste esta integrado por instituciones publicas y
privadas que tienen las capacidades y competencias para aportar a la gestién del riesgo de desastres. Estas
instituciones se dividen para el sistema en organismos de base y de soporte. Los primeros son aquellos
que por normativa tienen competencias relacionadas a alguna fase del ciclo GRD que son indispensables
para el sistema (por ejemplo, MINVU, bomberos, SERNAGEOMIN), mientras que los organismos de
soporte no tienen una finalidad directamente relacionada al ciclo, pero se activan para brindar apoyo en
alguna fase (ej: ITREND, Techo, SAG). Se suman a estos dos grupos, sin ser miembros del sistema, los
aliados estratégicos que contribuyen y respaldan la sostenibilidad de las iniciativas (ej: DIPRES,
SOFOFA, Contraloria), y los usuarios o beneficiatios, a los que se enfocan las diferentes iniciativas y se
rescata su retroalimentacion, ya sea organizaciones de la sociedad civil y la misma ciudadanfa. El Esquema
N°3 muestra esta composicion del SNPC y la interrelacién entre las entidades, en tanto el Esquema N°4

muestra la distribucién o cantidad de cada uno de estos grupos segin su sector de procedencia.
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Esquema 3. Composicion del Sistema Nacional de Proteccion Civil

ALIADOS
ESTRATEGICOS

ONEMI

ORGANISMOS
DE SOPORTE

ORGANISMOS

DE BASE

SISTEMA
NACIONAL DE
PROTECCION CIVIL

Fuente: Conceptualizacion del Sistema Nacional de Proteccién Civil, p.13

Esquema 4. Distribucién de organismos miembros del SNPC segtin sector de procedencia

ALIADO ESTRATEGICO

14

1 1
COORDINADOR
(DE BASE)

107

18

DESOPORTE

& 00N

& OTRO

& PRIVADO
& POBLICO
& S0C. CIVIL

Fuente: Conceptualizacion del Sistema Nacional de Proteccion Civil, p.17

Con esta informacion es posible dar cuenta de que en cada uno de los grupos el sector publico es el
mayoritario, destacando claramente entre los organismos de base y de soporte, entendiéndose de esta

forma que las instituciones publicas son el actor mas prioritario para el SNPC en la gestién de riesgo de
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desastres. Llama la atencién de igual forma el nimero de organizaciones de la sociedad civil de base que
por ende tienen directa relacion con la GRD, pero que en total en el sistema tienen menor preponderancia
que el sector privado. De hecho, la cantidad de empresas que tienen una labor de soporte en momentos
de crisis y de aliados estratégicos es significativa para el sistema en conjunto. Por su parte, las
organizaciones internacionales representan también un soporte y un aliado relevante ante desastres,
vinculado a los compromisos que se mantienen, su aporte técnico y a la ayuda externa que se requiere
cuando los recursos nacionales no son suficientes. De esta forma se puede interpretar el enfoque que
tiene la gobernanza para la gestién de riesgo en el pafs, la cual mantiene la prioridad del rol del sector

publico en la toma de decisiones.

b. Desarrollo de la gobernanza para la gestién de riesgo de desastres

En cuanto a la gobernanza multinivel para la gestién del riesgo de desastres también se analizé el
desarrollo que ha tenido, particularmente en la dltima década, considerando los avances en los diferentes
instrumentos relacionados con la gestién y reduccion del riesgo de desastres. Para eso se revisaron
politicas, planes y otros documentos que han ido determinando la orientacién y funcionamiento de esta

tematica en los diferentes niveles territoriales del pais.

En un primer acercamiento, se pudo constatar que todos los instrumentos revisados tienen su base legal
en el marco normativo chileno relacionado a la seguridad publica y gestion de riesgo de desastres desde
varios organismos del Estado. La siguiente Tabla N°12 muestra cudles son estos instrumentos legales y

una pequefla descripcion.
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Tabla 12. Marco normativo y legal GRD

Instrumento / Marco Legal

Constitucion Politica de la
Republica de Chile, Articulo 1°,
inciso 5°.

Descripcion

Establece que “Es deber del Estado dar proteccion a la poblacion y a la
familia”.

Ley 16.282 de 1965 Ministerio de
Hacienda.

Regula la declaracion de zona de catistrofe y zona preventiva de
catastrofe. Establece atribuciones para diferentes drganos publicos en la
atencion de la emergencia, asi como también facultades especiales para la
etapa de rehabilitacion y reconstruccion.

Decreto Supremo N° 26 de 1966
Ministerio de Defensa.

Designa al Servicio Hidrografico y Oceanografico de la Armada (SHOA)
como representante en el Pacific Tsunami Warning Center (PTWC).

D.L. 369 1974 crea la ONEML.

Crea la Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior y
Seguridad Pdblica en el afio 1974.

Decreto Supremo N° 509 de 1974 -

ue establece el reglamento para la aplicacién del D.L. N2369 de1974.
Aprueba Reglamento. o b o Pl
D.F.L. 458 de 1975 Ley General de Articulo 116 bis, letra d), establece normas especiales para regularizar y
Urbanismo y Construcciones. construir en zonas decretadas como de catastrofes.

Ley 18.415 de 1985 Ley Orgdnica
Constitucional sobre Estados de
Excepcién Constitucional.

Establece los términos de declaracion de los Estados de Excepcion
Constitucional.

Decreto Supremo N® 156 de 2002
Ministerio del Interior

Aprueba el Plan Nacional de Proteccion Civil, como instrumento indicativo
para la gestién en Proteccion Civil en Chile.

Ley 19.175 Organica Constitucional
sobre Goblerno y Administracion
Regional.

Asigna a los Intendentes y Gobernadores la funcién de adoptar medidas
para prevenir y enfrentar situaciones de emergencia.

Ley N2 18.695 Organica
Constitucional de Municipalidades.

Indica que estas entidades pueden desarrollar funciones relacionadas con
la prevencion de riesgos y respuesta en situaciones de emergencia.

Ley 20.304 Sobre Operacion de
Embalses Frente a Alertas y
Emergencias de Crecidas y Otras
Medidas que Indica,

Regula embaises de control, los sistemas de monitoreo, manual de
Operaciéon para Condicidn de Alerta de Crecidas, determinando las
instituciones responsables. Establece el procedimiento para realizar el
alertamiento de crecidas.

Decreto Supremo N* 68 del 2009
Ministerio del Interior,

Establece un sistema de coordinacion permanente de procesos de
monitoreo sismico y volcanico.

Ley 20.444 Fondo Nacional de
Reconstruccién y donaciones.

Establece mecanismos de incentivo tributario a las donaciones efectuadas
en caso de catastrofes.

Decreto Supremo N* 38 de 2011
Ministerio del Interior

Determina la constitucién del Comité de Operaciones de Emergencia COE.

Decreto Supremo N* 1512 de 2016
Ministerio del Interior y Seguridad
Publica.

Aprueba Politica Nacional Para la Gestion del Riesgo de Desastres.

Decreto Exento N* 3453 de 2017
Ministerio del Interior y Seguridad
Publica,

Aprueba Plan Estratégico Nacional Para la Gestion del Riesgo de Desastres.

Decreto Exento N* 1434 de 2017
Ministerio del Interior y Seguridad
Publica.

Aprueba Plan Nacional de Emergencia

Fuente: PRRD Region de Valparaiso, 2018. Adaptado de Plan Nacional de Emergencia (Decreto Exento
N°1434 de 2017 Ministerio del Interior y Seguridad Publica)

Por otro lado, mediante esta revisién de documentos institucionales en torno a la GRD, se encontré que
existen una serie de politicas, planes y otros instrumentos que tienen como foco la reduccién de riesgo
de desastres y la preparacion de la respuesta ante desastres desde diferentes niveles territoriales y sectores.
El siguiente Esquema N°5 muestra una linea de tiempo de Los instrumentos que se han desarrollado,

segun el nivel al que corresponden y la orientacién a la prevencién (prospectivo) o la respuesta (reactivo).
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Esquema 5. Linea de tiempo de instrumentos y marcos GRD

Marco de Diagnéstico Marco de Sendai
Accién de ONU sobre
Hyogo GRD en Chile
2001 2002 2005 2009 2010 2011 2012 2014 2015 2017 2018 2019 2020
T i D D e T T Y T Y
I Plan Nacm?al | Platlaforma : Politica Nacional parala || Plan Nacional de Metodologia para { Politica Nacional parala |
I df—' !’roteccndn | Nacional | Gestion del Riesgo de || Emergencia elaboracién de plan de | Reduccién de Riesgo de |
L Civil JI parala RRD L Desastres (PNGRD) I continuidad operacional L Desastres (PNRRD) J'
_______________ a4 —— —— — ————
———————————————————— | plan Estratégico |
: Plan Estratégico [: Identificacion de los | Metodologia parael | : I:;:;;:at:gclg |
| Nacional para la Gestion I' Factores Subyacentes | levantamiento de | Redu“idg del Riesgode |
del Riesgo de Desastres I del Riesgo de Desastres | capacidades sectoriales | Desastres (PENRR [f] I
-2018 +~~—7r1—/————=—="—== 4 ara fase de respuesta
[PENGRD) 20152018 _ P o I 5020-2030 ‘
__________ |
| Metodologia ) | Planef Nacionales Gula de
| Comple!nentan? parala : EspeC"'CU§ de implementacion
Evaluacién de Riesgo de | Emg‘rsenﬁ'a por Plataformas Regionales
Desastres de Proyectos | Variables de Riesgo parala RRD
| I de Infraestructura | o ______—_ | e
Plan Integral de Plan Integral de | Guia andlisis de riesgos | L P_uTca_(lﬂDi] o I plan Regional parala T : Guia parala ‘
Seguridad Escolar Seguridad para naturales para el I I" 8D Regidn de | Implementacin del ‘
SalaCunay I ordenamiento territorial | | Valparaiso (ONEMI) | I Plan parala RRD en ‘
Jardines Infantiles | (SUBDERE) | | e T 4 L Centros de Trabajo I
,,,,,,,,,, a A
N ) ) ~ Actualizacién Plan Plan Regional
Terremoto y tsunami 27F U\ﬁendl?s Ierreync:]to Mool Aluvién Villa Santa Lucia Regional de Especifico de Plan Regional de
alparaiso oguimbo-Tlape Emergencias Coquimbo Emergencias por Emergencias Valparaiso
N _ 2018-2019 (ONEMI) Variable de
Plan comunal de Emergencias Plan Regional de Plan Reglqnal de i Riesgo Tsunami
Chaitén Emergencias Emergencias Valparaiso T T T T T Coquimbo
Coquimbo Plan Regional parala |
N | %D Regién de 1| (ONEMID
(ONEMI) I e |
Actualizacién Plan L Coquimbo (ONEMI) H
Plan Regional de Regional de == -
Emergencias Los Emergencias Los Lagos | Plan Regional parala !
Lagos (ONEMI) (ONEMI) RRD Region de Los |
| Lagos 2019- !
2022{ONEMI) |
Plan Regional Especifico L 1
de E_mergenv:l_as por Actualizacién Plan
Variable de Riesgo Regional de
Incendios Forestales - Ermergencias Los Lagos
Valparaiso (ONEMI) (ONEMI)
Plan comunal de Emergencias
Coquimbo 2018-2019
) Plan comunal de Emergencias
Internacional La Serena
Nacional
Regional —————- Prevencion Plan comunal de Emergencias
Valparaiso
Comunal Respuesta
Desastres Plataformas Plan Maestro para la Gestién

Fuente: Elaboracion propia
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Con esta linea de tiempo es posible comprender que la mayor parte de los avances que ha habido en
torno a la GRD en el pais han sido tras el hito que significé el desastre provocado por el terremoto y
tsunami del 27 de febrero de 2010. Antes de aquella catastrofe se habian desarrollado algunos planes
destinados a la gestién de riesgo, como el Plan Nacional de Proteccion Civil (DS N°156/2002, Ministerio
del Interior) que reemplazaba al anterior Plan Nacional de Emergencia de 1977, y que constituye un
documento indicativo de planificaciéon multisectorial “destinada al desarrollo de acciones permanentes
pata la prevencién y atencién de emergencias y/o desastres en el pafs, a partir de una visién integral de
manejo de riesgos”(Plan Nacional de Proteccién Civil, 2002, p.8), pero que en su contenido se visualiza

principalmente el ambito de la coordinacién y gestion de las emergencias.

En la dltima década, el 27F y el compromiso con los marcos internacionales significaron el desarrollo
creciente de una serie de politicas, planes y otros instrumentos e instancias, tanto de enfoque preventivo
como reactivo, pero en su mayoria relacionados al quehacer del sector publico. La Plataforma Nacional
para la Reducciéon del Riesgo de Desastres y las politicas y planes estratégicos nacionales para la GRD y
RRD, se han configurado como el espacio y marco clave para generar lineamientos y objetivos entre
diversos actores, aunque sigue teniendo preponderancia el sector publico y el nivel nacional en la toma

de decisiones.

Otros instrumentos o metodologias de nivel nacional més especificos se han ido desarrollando a partir
de las necesidades sectoriales de algunas instituciones publicas y de ONEMI, de manera de anticipar el
conocimiento y gestion de sus capacidades y recursos disponibles para enfrentar los desastres, asi como
de prevenir y mitigar el riesgo en ciertos aspectos de ordenamiento territorial, infraestructura publica y

factores subyacentes.

Por otro lado, a nivel regional en torno a los casos de estudio, se identificaron mayoritariamente planes
de emergencia regionales definidos por ONEMI, algunos especificos por variable de riesgo, y que se
fueron desarrollando incrementalmente tras los desastres ocurridos. En 2018 se ve particularmente un
desarrollo de planes regionales para la reduccion del riesgo de desastres para cada una de las regiones en
cuestién, cuyo objetivo es identificar el conjunto de acciones, iniciativas de inversién, proyectos y
programas orientados a la RRD en la regién segun las directrices de ONEMI. Estos instrumentos se han
ido desarrollando conforme se solicitan desde ONEMI nacional a las direcciones de ONEMI regionales,
por lo tanto se observa una coherencia en los tiempos y calidad de informacién ya que las capacidades

permiten en general abordar coordinadamente este ambito.

En tanto, a nivel comunal, se identificaron principalmente planes de emergencia comunal que definen la
forma de proceder de las municipalidades frente a diferentes desastres que puedan ocurrir en su territorio,

y también fueron elaborados o actualizados post desastre. Llama la atencién que en el caso de Chaitén
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no se haya todavia actualizado su plan, habiendo ocurrido diferentes desastres en su territorio, aunque
esto tiene relacion con la situacién actual que mantienen respecto a su plan de reconstruccién y
relocalizacién en desarrollo. Por su parte, la zona de Coquimbo afectada por el terremoto y tsunami, ha
avanzado desde diferentes localidades en la elaboracién de planes de emergencia; mientras que en el caso
de Valparafso, que ha tenido reiterados incendios forestales en la zona de intetface, la municipalidad ha
avanzado mas alld de la emergencia hacia la prevencion con un plan maestro para la gestion de riesgo de
incendios. En general, se puede comprender que el desarrollo de instrumentos locales en torno a la
gestion del riesgo aun es incipiente y tiene variantes en sus procesos de acuerdo a las problematicas y
necesidades que se generen en cada comuna, ademas del nivel de afectaciéon que hayan vivido. Pero a la
vez también se da cuenta de las limitaciones que generan las capacidades y recursos locales disponibles

en este ambito para conseguir un desarrollo mas efectivo.

c. Sintesis Gobernanza Multinivel

Tras el andlisis de entrevistas, la comprension del Sistema Nacional de Proteccién Civil y del desarrollo
de que ha tenido la gobernanza en gestién de riesgos a partir de los instrumentos enfocados en esta
materia, fue posible realizar una sintesis del marco de gobernanza de la dltima década, de manera de
comprender el funcionamiento de relaciones entre los diferentes sectores y niveles territoriales frente a
la gestién de riesgos. En el Esquema N°6 se muestran las diferentes relaciones multinivel entre sectores

publico, privado y de la sociedad civil.

49



Esquema 6. Relaciones de gobernanza multinivel entre sectores

SECTOR PUBLICO SECTOR PRIVADQ SOCIEDAD CIVIL
NACIONAL Ministerio Interior Organismos Ministerios | | Organizaciones no
técnicos/servicios gubernamentales (ONG)
Direccion
Nacional CAT
Nacional Empresas —
ONEMI privadas —| Redes de ayuda humanitaria |
oo
= ‘ g?RNNA:GEOM\N Fuerzas Armadas servicios criticos M
REGIONAL Intendencias Carabineros
| SHOA — Bomberos H
DMC v Medios de
. . CAT POl comunicacion

Direcciones Regional DGA SEREMIS SAMU

Regionales egiona

ONEM| Universidades

v Asociaciones
PROVINCIAL Gobernaciones l_ gremiales
3
Direcciones
Provinciales de .
» Mandoautoridad
Proteccion Civil
y Emergencias _ Colaboracidno
v asesoria

| Flujo de
COMUNAL Municipalidades J— Juntas de vecinos IV informacién

X

Direcciones Donacidn o ayuda

Comunales de humanitaria
Proteccion Civil

y Emergencias L\utacu?nes o
convenios

Fuente: Elaboracién propia
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En cuanto a la gestién del riesgo de desastres, las relaciones de gobernanza entre los distintos niveles
territoriales administrativos se dan de forma tanto vertical como horizontal. Por una parte, la jerarquia
entre autoridades de gobierno interior y del ambito GRD de los niveles nacional, regional, provincial y
comunal (direcciones de proteccién civil y emergencias), se ve reflejada de manera vertical, en el sentido
de arriba hacia abajo, en lo relacionado a la toma de decisiones para responder a los desastres y en cuanto
a las directrices que se seflalan de manera indicativa para llevar a cabo los planes necesarios de reduccion
de riesgo y de emergencias. En el sentido contrario, de abajo hacia arriba, también se da una relacién
entre estos actores del sector publico, pero en este caso debido al levantamiento y entrega de informacioén

que desde el nivel local se haga llegar a los niveles supetriores en momentos de emergencia.

Por otro lado, se da una coordinacién horizontal y relacién formalizada entre los organismos técnicos
(CONAF, SERNAGEOMIN, SHOA, DMC y DGA) y ONEMI, tanto a nivel regional como nacional a
través de sus Centros de Alerta Temprana (CAT), entendiéndose que a partir del monitoreo mantienen
constantemente informado al ente coordinador del comportamiento de las diferentes amenazas presentes
en el territorio nacional, generando las alertas necesarias y asesorando las fases de respuesta y

recuperacion.

Este mismo tipo de relacién horizontal y formal estd presente entre las fuerzas armadas, carabineros,
bomberos, policia de investigaciones (PDI) y los servicios de atencién médica de urgencias (SAMU), para
hacer frente a los desastres, manteniendo el orden y seguridad de las personas. Algunos de estos
organismos publicos son parte de los COE y CPC en cada nivel territorial, manteniendo una vinculacién
y coordinacién con ONEMI y cada direccién de proteccién civil y emergencias (Plan Nacional de

Proteccion Civil, 2002).

Dentro del sector publico, los ministerios y sus SEREMIS y servicios bajo su ambito de accién sectorial,
también se relacionan de manera horizontal con ONEMI y sus direcciones regionales, de manera de
colaborar o asesorarse entre ambos para el desarrollo de diferentes planes de preparacién para la
respuesta, recuperacién y, en algunos casos, de prevencioén. Algunos de estas instituciones sectoriales
también son parte del COE nacional o regional correspondiente, mientras otros son tresponsables
técnicos en su materia y asesoran a las autoridades para la toma de decisiones (Plan Nacional de

Protecciéon Civil, 2002).

As{ también, ministerios como MINVU tienen convenios o contratos mediante licitacién con empresas
privadas y universidades o centros de investigacion para el desarrollo de planes o proyectos relativos a
algin ambito de la GRD. Entre éstos se encuentran planes de reconstruccién en zonas afectadas por

desastres, soluciones habitacionales mediante subsidios de vivienda con inmobiliarias o de reparacién con
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pequeflas empresas/proveedores, obras urbanas de mitigacion, estudios de tiesgo para IPT o planes

maestros, entre otros (MINVU, s.f.).

Sumado a esto, segin las entrevistas y la revision de documentos, ONEMI, los ministerios, servicios y
organismos técnicos, aliados estratégicos del sector privado y organizaciones de la sociedad civil,
mantienen una vinculacién a partir del SNPC y la Plataforma Nacional RRD, que deriva a nivel regional
con la conformacién de Plataformas Regionales RRD que se estd llevando a cabo en algunas regiones
piloto (Los Rios, Maule, Tarapaci, Coquimbo, segiun informacién de Director Regional de ONEMI
Coquimbo). Estas instancias de encuentro, asi como las mismas situaciones de desastre, han permitido
también ir generando redes de colaboracién entre algunos de sus miembros, como por ejemplo entre
ministerios o instituciones publicas y organizaciones sociales, ya sea a través de relaciones formales o

informales pero que permiten colaboracién.

Por otro lado, a partir de las entrevistas queda en evidencia que el sector privado y la sociedad civil poseen
una vinculacién horizontal de apoyo y colaboracién casi permanente. Las empresas generan donaciones
en alimentacién, elementos de construccion, movilizacion, etc, por medio de organizaciones sociales para
ayudar a la comunidad. Este tipo de ayuda se genera mayormente en situaciones de crisis ante desastres
y de manera creciente en tiempos de paz para apoyar labores sociales de este tipo de organizaciones en
diferentes niveles. Ejemplo de esto es la comunidad de organizaciones solidarias MovidosxChile, “red
articulada de organizaciones que promueve el actuar coordinado en preparacién y respuesta en desastres”,
fomentando la participacién y colaboracion, conectando organizaciones, comunidades, entes publicos y

privados (www.movidosxchile.cl).

A su vez, las organizaciones sociales, ademas de derivar las donaciones del sector privado tras los diversos
desastres ocurridos en el pais, han actuado en el territorio local para apoyar a los damnificados segun sus
recursos y habilidades. ONGs, organizaciones sociales, redes de ayuda humanitaria y voluntariados, entre
otros llegan a los lugares afectados para retirar escombros, construir viviendas de emergencia, hacer ollas
comunes, sanar heridos, dar apoyo psicologico y hacer otras labores relacionadas a las fases de respuesta
y recuperacién. Este ambito de vinculacién no estd formalizado o no cuenta con el respaldo de las
instituciones y autoridades publicas responsables para todo tipo de organizacién social, por lo que en
ocasiones ha generado mayor problema que apoyo en las situaciones de emergencia por la llegada masiva
de personas con la intencién de colaborar o por no entregar buenas soluciones. Es por esta razén que
con el tiempo algunas organizaciones han optado por actuar solo cuando las capacidades del SNPC se

ven sobrepasadas.

As{ también, como se planteaba en el analisis de dimensiones, algunas organizaciones como Techo y

MovidosxChile han fomentado el ambito de la preparacién ante desastres mediante cursos CERT y
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capacitaciones en GRD enfocados en las comunidades con las que trabajan de forma permanente en el
territorio. Para esto se apoyan en los vinculos generados entre voluntarios permanentes y los lideres

comunitarios para formar interés en los demas vecinos.

Por otro lado, a nivel comunal, las municipalidades mantienen un vinculo permanente con la comunidad
que representan. En el ambito GRD los gobiernos locales y sus encargados de proteccién civil intentan
integrar la mirada de gestion de riesgos a través de la socializacién de los planes de emergencia comunal
preparandose para la respuesta, y tratando de educar a la poblacién en conjunto con ONEMI a través de
capacitaciones CERT o microzonificacion de riesgo en los territorios mas expuestos a amenazas. La
dificultad a nivel local es que hay una brecha importante entre municipalidades del pafs, en cuanto a
capacidades internas, conocimiento de esta temdtica y recursos para disponer en preparacion, pero sobre

todo para responder a los desastres.

Por dltimo, segun la revisiéon de los diferentes planes de emergencia, otras labores importantes que
cumple el sector privado son las relacionadas a la entrega de informacién a través de los medios de
comunicacién y a la disponibilidad de servicios basicos para la poblaciéon por parte de las empresas
criticas. Para ambos objetivos estin definidos desde estos planes el funcionamiento que se espera desde

ONEMI para realizar estas funciones de enlace.
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5.3 Anilisis FODA

Por dltimo, tras los andlisis realizados anteriormente y la interpretacién del marco de gobernanza

multinivel actual en la gestién del riesgo de desastres del pais, se realizé la siguiente sintesis (Tabla N°13)

de las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas en esta materia.

Tabla 13. Analisis FODA

Fortalezas

Oportunidades

1. Mejor preparacion para la respuesta desde el sector
publico

2. Instrumentos indicativos sobre RRD para el
fortalecimiento de la gobernanza.

3. Vinculo positivo entre OSC y sector privado
mediante alianzas estratégicas.

4. Sociedad civil comprometida con sus pares y su
territorio frente al riesgo.

5. Nueva Politica y Plan Estratégico Nacional para la

RRD 2020-2030.

1. Marco internacional de cooperacién vy
reconocimiento de RRD.

2. Proyecto de Ley que reformula el SNPC y ONEMI.
3. Incorporacién de GRD en instituciones publicas
sectoriales.

4. Sector privado con creciente interés y participacion
en materia GRD.

5. OSC se estan orientando hacia la prevenciéon y
preparacion de las comunidades.

6. Crecientes instancias de preparacion ante desastres
para la comunidad desde el sector publico.

7. Sociedad civil mas empoderada respecto a su rol en

GRD desde el territorio.

Debilidades

Amenazas

1. Instrumentos GRD mantienen mayor caracter
reactivo.

2. Falta normatividad que permita obligar, regular y
fiscalizar en materia de GRD.

3. Débil integraciéon de la sociedad civil y sector
privado en planificacion y gestion en GRD.

4. Escaso conocimiento sobre GRD y RRD en los
diferentes sectores.

5. Falta de recursos y capacidades disponibles para
hacer frente a desastres.

6. Participacion ciudadana consultiva y no vinculante

para toma de decisiones.

1. Aumento de eventos de desastres de gran magnitud
en el pais producto de cambio climatico y ocupacién
de zonas de alta vulnerabilidad por parte de la
poblacién.

2. Pérdida de confianza en autoridades e instituciones
publicas de parte de la sociedad civil por procesos de

reconstruccion problematicos.

Fuente: Elaboracién propia




VI. Conclusiones

La gobernanza multinivel surge desde la literatura como un mecanismo de asociaciéon entre los distintos
niveles territoriales y sectores de la sociedad, que permite generar consensos y responsabilidad compattida
en la toma de decisiones, favoreciendo la confianza y la participacién. Para reducir y gestionar el riesgo
de desastres es fundamental contar con la colaboracion de los distintos actores relevantes, contando con
roles claros, vinculos y coordinaciones efectivos y mecanismos de patticipacién activa que comprometan

acciones en el ciclo GRD.

La gobernanza para la gestion del riesgo de desastres en Chile ha tenido avances y cambios en el ambito
institucional tras cada catastrofe que ha ocurrido sobre todo en la tltima década, que se ha caracterizado
por su cantidad y diversidad, y as{ también a raiz de los marcos internacionales que se han suscrito en
este ambito. En relacién a la hipdtesis de esta investigacion, la metodologia permitié interpretar que esta
gobernanza para la GRD se ha configurado principalmente de manera incremental gracias a los
aprendizajes y suma de acciones que desde los diferentes sectores sociales, aunque especialmente desde
el sector publico, se han dispuesto tras cada desastre ocurrido en nuestro pafs. Si bien este crecimiento
institucional y social ha sido incremental, no se considera de-facto ya que existen formas de planificaciéon
para diversos instrumentos que permiten anteponerse de cierta forma a los desastres y tener una gestion

planificada frente a algunas etapas del riesgo.

Por otro lado, existe una gobernanza de tipo vertical con una estructura administrativa jerdrquica que
permite contar con protocolos e instrumentos para la respuesta entre los distintos niveles territoriales,
pero al ser tan centralista dificulta relevar conocimientos y necesidades locales en otras fases del ciclo del
riesgo. Entre los diferentes sectores sociales esta relacion de jerarquia es mas difusa ya que se generan
incipientemente algunas instancias de colaboracién y encuentro de forma mas horizontal en las etapas de
respuesta y recuperacion del ciclo del riesgo. De todas formas, tanto el sector privado como las
organizaciones sociales se gufan por los lineamientos que tiene ONEMI y el marco normativo vigente,
pero aun falta que se reconozcan y valoren mejor los aportes que el sector privado y la sociedad civil
puedan sumar para la reduccién y gestion del riesgo de desastres. Estos dos tltimos sectores también han
aumentado su interés por conocer, prepararse frente al riesgo y generar alianzas que permitan colaborar
a los afectados por desastres, aunque aun falta valoracién y compromiso desde el sector publico para

fomentar una gobernanza horizontal m4s alla de voluntades.

Por otra parte, en el ambito de gestion operativa, si bien estan cada vez mas establecidos y claros los roles
y funciones de cada organismo que es patte del SNPC dentro del sector publico, lo cual refleja una mejor

preparacion para la respuesta ante desastres, no pasa de la misma manera en el ambito de la prevencion
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y mitigacién que presentan debilidades de complementariedad entre los distintos niveles y reflejan falta
de capacidades instaladas y de una mirada prospectiva en torno a la reduccion del riesgo de desastres.
Esto se debe a que este incipiente enfoque todavia mantiene un caricter mas indicativo en GRD,
limitando lo normativo a lo relacionado con los instrumentos de planificacién territorial respecto al uso

restringido de las zonas de riesgo a lo largo del pafs.

Relacionado a lo anterior, al no existir normativa vinculante para ONEMI que le permita exigir a otros
organismos publicos y privados contar con planes actualizados de reduccién de riesgo y protocolos de
emergencia, el desarrollo de la gobernanza para la GRD ha sido mas lento, con iniciativas especificas de
aquellos que estan interesados, tienen mayor afectacién ante desastres o que por su ambito de accidén
deben cumplir con esta orientacién, sin dejar de lado también la falta de recursos destinados a estas

acciones para la RRD.

Por ultimo, si bien el desarrollo incremental ha permitido mejorar diferentes aspectos en la gobernanza
multinivel para la gestién del riesgo de desastres tras cada nuevo aprendizaje o necesidad, se requiere de
una visién de cambio mas estructural con elementos de una planificaciéon racional, que permita encontrar
los medios y mecanismos mas 6ptimos en las relaciones y coordinaciones para profundizar la
colaboracién y responsabilidad entre todos los actores relevantes frente al riesgo, que permitan fortalecer
las condiciones de seguridad de la poblacién y contar con un desarrollo sostenible y resiliencia mas

efectivos para la sociedad en general.
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