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POLÍTICAS PÚBLICAS PARA ENFRENTAR LOS RIESGOSANTONIA BORDAS CODDOU

Las características físicas del territorio chileno permiten la exposición de la población a amenazas
naturales. A la vez, el modelo de ocupación espacial adoptado por la población da origen a vulnerabilidades.
La interacción de ambos factores genera riesgo de desastres naturales.

El presente estudio de caso analiza el diseño y la implementación de las políticas públicas para enfrentar
el riesgo de desastres naturales en Chile. Plantea que dichas políticas adolecen de importantes fallas de
coordinación en su diseño y gestión, las que nacen al interior del gobierno central y los gobiernos regionales
y locales, como también entre los diferentes sectores del gobierno.

El estudio, de carácter descriptivo y explicativo, combina la revisión de informaciones provenientes de
diversas fuentes secundarias, con un análisis cualitativo de fuentes primarias, obtenidas a través de
entrevistas semiestructuradas realizadas a informantes claves en el manejo de los riesgos de desastres
naturales.

A lo largo de la investigación se muestra que el concepto que ha prevalecido concibe a los riesgos de
desastres como difíciles de prevenir y controlar, lo que conduce a generar políticas e instrumentos que
atienden las emergencias cuando ocurren. Dicha visión hoy resulta inadecuada para reducir la vulnerabilidad
y disminuir los daños y pérdidas.

También se constató que las principales fallas en el proceso chileno de gestión del riesgo se centran en
la dificultad de integrar y coordinar la normativa vigente, lo que origina una falta de coherencia en las
políticas públicas practicadas por los distintos sectores y niveles de gobierno.

Dentro de las posibles soluciones sugeridas, destaca la creación de una instancia técnica que centralice
y coordine a todos los actores, públicos y privados, involucrados en la gestión del riesgo, además de resolver
y revisar los aspectos legales y normativos que hoy producen fallas de coordinación.

Resumen Ejecutivo
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Introducción

Las características físicas de Chile, emplazado sobre una de las áreas más sísmicas del planeta, con
una gran cantidad de volcanes, una extensa zona costera expuesta al Océano Pacífico, un territorio montañoso
con una marcada diferencia altitudinal y un régimen pluviométrico intenso, conducen a que la población
conviva con amenazas naturales que generan riesgo e incertidumbre.

En este contexto, el avance en materia de estudios científicos sobre fenómenos naturales es abundante,
pero aún insuficiente, a lo que se suma la falta de comunicación entre los especialistas.

Tratar de reducir la vulnerabilidad frente a la ocurrencia de amenazas de origen natural es un proceso
complejo, que demanda la ejecución de políticas públicas que coordinen la prevención, mitigación,
emergencia, recuperación y reconstrucción.

Para disminuir la vulnerabilidad es necesario generar una planificación preventiva debidamente
coordinada, donde las políticas públicas incorporen el ordenamiento territorial, el diseño de medidas de
prevención y mitigación y el manejo de emergencias. Además en su formulación, diseño y puesta en práctica,
es preciso vincular a los distintos estamentos, representados por científicos, académicos, medios de
comunicación, agencias estatales, organizaciones no gubernamentales, sector privado y la comunidad. Para
que esa coordinación se materialice, se requieren instituciones y organizaciones que planifiquen acciones
para enfrentar el riesgo de desastres naturales.

En este sentido, las fallas de coordinación se refieren a que los agentes manejan información parcial o
asimétrica, operan en horizontes de tiempo incompatibles, hacen malas evaluaciones de los instrumentos,
hay ineficiencia en la asignación de recursos y se carece de integración o coherencia, entre otros aspectos.

El estudio combina la revisión de las fuentes secundarias, con un análisis cualitativo de la información
de fuentes primarias, obtenida mediante entrevistas semi estructuradas, realizadas a informantes claves
en el manejo de los riesgos de desastres naturales. El análisis de la información permitió comprender las
dimensiones que involucran las políticas públicas destinadas a enfrentar las amenazas naturales y obtener
información sobre algunos desastres naturales acaecidos en los últimos años en Chile, y que sirven para
interpretar y analizar el diseño y la implementación de las mismas.

Las preguntas se centraron en las etapas pre y post desastre incluidas en la metodología de gestión del
riesgo, como tipos de amenazas, prevención y mitigación, reconocimiento de la existencia de políticas
públicas, principales actores involucrados, cómo se enfrentan los desastres naturales, capacidad
institucional, coordinación entre distintos actores, organizaciones e instituciones, uso de los recursos y
financiamiento, calidad en la implementación, información e investigación, planes de emergencia,
rehabilitación y reconstrucción.

El estudio de caso se estructura de la siguiente forma: el primer capítulo describe las características de
los desastres naturales y la vulnerabilidad frente a ellos. En el segundo capítulo se presenta un marco
conceptual sobre las políticas públicas para enfrentar los desastres naturales. Se describen las estrategias
internacionales, la gestión del riesgo, la normativa e institucionalidad chilena, los planes de ordenamiento
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territorial y los instrumentos financieros necesarios para implementar las políticas públicas. El tercer capítulo
se enfoca en el análisis de casos y entrevistas a actores relevantes, con el fin de poder identificar posibles
fallas de coordinación en el diseño e implementación de dichas políticas.

Por último, en el capítulo cuarto, se destacan las principales conclusiones y temas relevantes detectados
en el análisis de campo y las recomendaciones de diseño e implementación de las políticas públicas para
enfrentar los riesgos de desastres naturales, con el propósito de contribuir a mejorar su eficiencia y eficacia.
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Los desastres pueden ser causados por amenazas de origen natural, donde la energía destructiva
proviene de fenómenos de carácter meteorológico, topográfico, geotécnico, tectónico y geológico, y también
por amenazas de origen antrópico, donde la energía destructiva es de origen humano y social. Por lo general,
los últimos se producen debido al mal manejo de recursos y desechos, a accidentes causados por imprevisión,
guerras y delincuencia y a la exclusión humana causada por la falta de garantías económicas, sociales y
políticas.

Un desastre puede involucrar ambas categorías, ya que las amenazas que desencadenan el desastre
repercuten según el grado de vulnerabilidad del espacio que ocupe el hombre.

1. Desastres naturales y vulnerabilidad1. Desastres naturales y vulnerabilidad1. Desastres naturales y vulnerabilidad1. Desastres naturales y vulnerabilidad1. Desastres naturales y vulnerabilidad
Colocar el énfasis en la vulnerabilidad como el agente activo de los desastres naturales _y no en el

fenómeno natural en sí_ da por resultado una interpretación más clara sobre los efectos que desencadenan
los desastres naturales. Se afirma que la vulnerabilidad no se determina únicamente por las amenazas
naturales, sino que por ciertos procesos físicos, sociales, económicos y políticos, donde el mayor grado de
vulnerabilidad se reconoce en los países más pobres y dependientes, las regiones más desfavorecidas o los
habitantes con menos recursos. Esta situación desfavorable es el resultado de la evolución histórica de
procesos multilineales sociales y económicos que, aunados a las condiciones físicas y meteorológicas
específicas de los fenómenos naturales, provocan la mayor vulnerabilidad de dichas sociedades (Maskrey,
1993).

El aumento en la tasa de desastres naturales se ha visto potenciado por el crecimiento de la población
y los cambios en los patrones demográficos y económicos, que han conducido a una urbanización
descontrolada de las ciudades (Smith y McCarty, 1996, Mitchell, 1999). Estas características, junto con la
pobreza generalizada, han forzado a crecientes grupos de población a vivir en áreas vulnerables, con
hiperdensidades de población que intensifican los efectos de los desastres naturales (Pigeon, 1994).

A escala individual, Lindell y Prater (2003) confirman que las secuelas de los desastres naturales
afectan directamente el desarrollo y la calidad de vida de las personas, y marcan su idiosincrasia y sus
posibilidades de mejoramiento sostenido de las condiciones de vida, en particular de la población más
vulnerable.

El impacto de largo plazo de los desastres naturales se hace sentir de diferentes maneras: daños en la
infraestructura humana y económica, cambio de prioridades, alteraciones del entorno ambiental,
desequilibrios externos o fiscales, procesos inflacionarios, redistribución negativa del ingreso, cambios en
la estructura demográfica, entre otros (Smith y McCarty, 1996).

 De acuerdo con la OECD (2003), una primera consecuencia de un desastre es el deterioro inmediato de
las condiciones de vida del país afectado. Este efecto, si bien se concentra en la población que habita el

I. Los desastres de origen natural
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territorio donde el desastre se manifiesta con mayor violencia, tiene repercusiones que también sufre, de
una manera u otra, toda la población del país. En algunos casos, la irradiación llega a países vecinos debido
a las migraciones, transmisión de vectores, aumento de riesgo por deterioro en cuencas, menor demanda de
importaciones, interrupción en comunicaciones, etc.

Las pérdidas indirectas en el comercio luego de un desastre, como la disminución de la participación en
el mercado, con frecuencia son poco perceptibles. Es lo que sucedió en Japón, después del terremoto de
Hanshin en Kobe en 1995, donde murieron 6 mil personas y quedaron devastadas las instalaciones de uno de
los principales puertos del país. Casi siete años después, éstas ya se reconstruyeron y modernizaron, pero el
volumen de utilidades por manejo de carga se ha mantenido en un 15% por debajo de los ingresos anteriores
al sismo (ADRC, 2001).

Similar es el caso de países en desarrollo, donde gran parte de la población pobre depende de la
agricultura para alimentarse y obtener ingresos. Mientras las economías rurales y las personas son las más
duramente afectadas por los desastres naturales, se conoce poco la forma en que los desastres influyen en
los mercados agrícolas. Mainville (2003) al investigar los efectos del Huracán Mitch en Honduras, concluye
que el mercado asociado a la comercialización de semillas de porotos post desastre quedó muy afectado.
Esta característica debe tomarse en cuenta porque, por lo general, los programas de reconstrucción no
involucran a los pequeños productores de sectores pobres del territorio.

En general, el crecimiento suele implicar sobreexplotación del territorio al desconocerse las limitaciones
del medio natural. De esta forma, aumenta la vulnerabilidad ante los desastres naturales. Entonces, se
puede prever que el crecimiento trae consigo nuevos riesgos, que se magnifican cuando se trata de crecimiento
con exclusión y pobreza (Vargas, 2002).

Así, los efectos adversos de los desastres naturales se podrían aminorar en la medida que se cuente con
políticas e instrumentos de planificación adecuados, que permitan abordar el problema con eficiencia. Sin
embargo, la prevención está estrechamente vinculada con la percepción y cultura que la población tiene de
estos fenómenos (Larraín y Simpson, 1994).

La vu�������lnerabilidad de Chile frente a las amenazas naturales es evidente. A continuación se muestran
algunos desastres con graves consecuencias:

• Terremoto de Valparaíso, 16 de agosto de 1906, de magnitud calculada en 8,3 grados en la escala
de Richter (sobre la base de antecedentes, ya que esa escala aún no se había creado). Hubo más de
tres mil muertos.

• Terremoto de Chillán, 24 de enero de 1939, de magnitud 7,8 grados en la escala de Richter. Dejó
5.864 muertos y destruyó la mitad de las viviendas que había en la ciudad.

• Terremotos y posterior tsunami en la zona sur, 21 y 22 de mayo de 1960. Trece de las entonces 25
provincias se vieron afectadas y se deterioró gravemente la economía nacional. En pocos minutos
se perdieron centenares de vidas y fue arrasada gran parte de la infraestructura física del país.

Caso-97.pmd 5/13/2008, 3:20 PM8
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• Terremoto en la zona central, 3 de marzo de 1985. Generó pérdidas económicas por un monto
aproximado a 97 mil millones de pesos, más de 195 mil viviendas dañadas, 178 muertos y 2.575
heridos graves.

• Terremoto en Antofagasta, 30 de julio de 1995. Ocasionó daños en las viviendas evaluados en 615
mil millones de pesos.

• Terremoto en la Región de Coquimbo, 14 de octubre de 1997. Dejó un balance de 13 mil viviendas
dañadas, ocho muertos y un daño económico de 55 mil millones de pesos. La reconstrucción se
planificó para un periodo de tres años.

• Terremoto en la Región de Tarapacá, 13 de junio de 2005. Ocasionó daños por aproximadamente 28
mil millones de pesos, nueve víctimas fatales y dejó a 10 mil personas afectadas.

• Las inundaciones causadas por intensas lluvias invernales. Casi todos los años hay eventos que
afectan a las zonas más vulnerables. Por ejemplo, las pérdidas derivadas de las inundaciones que
afectaron a la Región Metropolitana en 1982 se estimaron en 2 mil millones de pesos.1

• Los aluviones registrados en Chile indican que hay territorios que no deben ser habitados. Así se
constató con los aluviones en Antofagasta en 1991 y en Santiago (Quebrada de Macul) en 1993.
Ambos dejaron más de cien personas fallecidas, casas inutilizadas, miles de damnificados y pérdidas
que superaron los 7 mil millones de pesos.2

La vulnerabilidad de los países frente a las amenazas naturales es diferenciada porque hay distintas
maneras de generar planes de reducción de la vulnerabilidad frente a la posibilidad de la ocurrencia de un
desastre natural. Aquí entra en juego la prevención de riesgos, cuando se actúa para reducir la intensidad de
la exposición de la amenaza, se ejecutan acciones de protección, se mejora la capacidad de reacción inmediata,
se crean planes de recuperación básica para satisfacer las necesidades esenciales y se garantiza un plan de
reconstrucción.

Para reducir de manera integral y eficaz la vulnerabilidad se deben ocupar, entonces, instrumentos de
política pública como los planes de ordenamiento territorial, los sistemas de alerta temprana y las acciones
y planes de contingencia y reconstrucción (Vargas, 2002).

1. Mardones y Vidal (2001).
2. No hay un registro histórico de los fenómenos hidrometeorológicos, a pesar de su gran recurrencia y pérdidas económicas.
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La ocurrencia de un desastre natural pone a prueba todas las capacidades y recursos del Estado, la
sociedad y el mercado. Así, la reducción de la vulnerabilidad frente a los desastres naturales requiere de
una adecuada coordinación, asunto propio de las políticas públicas (Vargas, 2002), ya que éstas se deben
entender como toda forma de acción organizada tras objetivos de interés común, y no sólo como iniciativas
estatales.

Ocampo (2001) plantea que este concepto de política pública es consistente con el llamado a abrir
nuevas oportunidades para la participación de la sociedad civil y con la necesidad de superar la crisis del
Estado. Además, entender de esta forma las políticas públicas ayuda a corregir las fallas de mercado y las
fallas del gobierno3, y a construir y reconstruir las instituciones.

Para desarrollar una institucionalidad adecuada, que involucre la prevención, rehabilitación y
reconstrucción frente a los desastres naturales, es necesario que en las decisiones adoptadas se tengan en
cuenta el contexto político, el desarrollo sostenible en sus aspectos sociocultural, económico y ambiental, la
vinculación de los investigadores y la sociedad civil, la normativa existente con un enfoque preventivo y
reactivo, las formas de financiamiento y cooperación internacional, y la comprensión de la sociedad frente a
las amenazas de origen natural.4

No obstante, la seguridad es un bien público que requiere del rol coordinador del Estado. Cuando éste
falla, hay falta de capacidad para realizar una efectiva gestión del riesgo. Por tanto, es necesario que los
países dispongan de competencia para disminuir la exposición al riesgo frente a los desastres naturales
(esporádicos o frecuentes) y puedan generar una oportuna ayuda para la recuperación tras el desastre.

Para reducir la vulnerabilidad frente a los desastres es esencial un cambio en el enfoque político, en las
reformas económicas y en el desarrollo de políticas públicas para proteger a las personas y los recursos
(EIRD, 2004).

1.1.1.1.1. Gestión del riesgoGestión del riesgoGestión del riesgoGestión del riesgoGestión del riesgo
Desde la perspectiva de los desastres naturales y para los efectos de la gestión, el riesgo se ha intentado

dimensionar como las posibles consecuencias económicas, sociales y ambientales que pueden ocurrir en un
lugar y un tiempo determinados.

Para estimar el riesgo se debe tener en cuenta no solamente el daño físico esperado, sino también los
factores sociales, organizacionales e institucionales relacionados con el desarrollo de las comunidades.

II. Marco conceptual de las políticas públicas para enfrentar los desastres
naturales

3. "Resulta posible hablar de falla de gobierno cuando este último tiene metas objetivas (físicas, monetarias y/o de plazos) y el resultado
alcanzado es inferior al previsto o programado; o cuando los costos sociales de las intervenciones públicas exceden los beneficios;
o también cuando el problema que se intenta corregir termina agravado por la intervención pública" (Lerda, Acquatella y Gómez,
2003).

4. Vargas, J. (2002).
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Cardona (2001) plantea que una concepción holística del riesgo, consistente y coherente, que considere no
sólo las variables geológicas y estructurales, sino también las variables económicas, sociales, políticas,
culturales o de otro tipo, podría facilitar y orientar la toma de decisiones de un área geográfica.

En este sentido, la Estrategia Internacional para la Reducción de Desastres define la gestión del riesgo
como "el manejo sistemático de decisiones administrativas, de organización, de capacidad técnica y de
responsabilidades para la aplicación de políticas, estrategias y acciones para la reducción de riesgos ante
desastres". (EIRD, 2004).

La gestión del riesgo plantea la generación de acciones y políticas que se deben ejecutar en los países
para evitar o reducir la pérdida de vidas, de bienes e infraestructura que ocasionan los desastres. Es preciso
manejar medidas de planeación del uso de la tierra (excluir las zonas peligrosas, de aquellas disponibles
para el uso del suelo), desarrollar medidas preventivas, de emergencia y de recuperación o rehabilitación y
el reconocimiento y aceptación del riesgo (el desarrollo de responsabilidades individuales y de las
comunidades frente a desastres naturales).5

Dentro de este contexto, las Naciones Unidas en su documento sobre el impacto de los desastres
naturales para el desarrollo (2005), menciona que un Sistema de Gestión del Riesgo para el manejo de
desastres debe comprender la interacción entre medidas institucionales, mecanismos financieros, normativas
y políticas, e involucrar una visión integral de los niveles del gobierno central y local y de la iniciativa
privada.

Además, se debe contar con toda la información relevante para los tomadores de decisión en materia
de gestión del riesgo y para la población que eventualmente se verá o ha sido afectada.

La gestión del riesgo será viable si converge del trabajo técnico-científico, la voluntad político-
administrativa, las instituciones y la participación comunitaria, por lo que su efectividad y sostenibilidad se
lograrán si se fundamentan en la descentralización y el fortalecimiento de las acciones del nivel local, la
participación del sector productivo privado y organizaciones de la sociedad civil; la transparencia en el
manejo de la información y la auditoría de los resultados.6

Por lo tanto, hay que establecer una política para la gestión del riesgo y crear, no una entidad, sino un
"sistema" interinstitucional coordinador, integrado por entidades ya existentes de los sectores público,
privado y de la sociedad civil. Su labor es evitar la duplicación u omisión de los esfuerzos que comúnmente
se presentan debido a la visión fragmentada, desarticulada y reduccionista. Cada entidad participará de
acuerdo con su ámbito de competencia y jurisdicción territorial, orientados y coordinados por este sistema
interinstitucional (BID, 2000).

La Declaración de Manizales-Colombia (2004) plasma en sus enunciados la necesidad de contar con
"una gestión efectiva del riesgo, la que requiere de condiciones de gobernabilidad que permitan y promuevan
la asignación de responsabilidades y la implementación, obligatoriedad y transparencia de las políticas de

5. Naciones Unidas (2005).
6. Naciones Unidas-BID (2005).
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gestión de riesgos. En consecuencia, es necesaria una amplia participación democrática de la sociedad civil,
representada por sus organizaciones legitimadas, desde una perspectiva de empoderamiento social y de
gestión descentralizada. Además, se debe apelar a la participación del sector privado en la reducción de los
riesgos de los desastres, mediante la creación de incentivos para fortalecer su responsabilidad social y
ambiental".

La Declaración también plantea que "la gestión del riesgo es una responsabilidad inherente e ineludible
del Estado. Tanto el riesgo como el desempeño de la gestión del riesgo requieren de mecanismos de
seguimiento que permitan observar tendencias, identificar logros y buenas prácticas, y denunciar la
negligencia, la corrupción y las prácticas que perpetúan condiciones de riesgo. Para hacer el seguimiento
del riesgo y del desempeño de la gestión del riesgo es necesario desarrollar sistemas de control cruzado y de
rendición de cuentas, a través de los órganos de control, regulación y veeduría de la transparencia de la
gestión pública, así como también mediante redes de gobernabilidad que refuercen la gestión pública del
riesgo a nivel global, nacional y subnacional".7

En este contexto, para lograr un análisis del riesgo se debe recopilar información sobre amenazas,
peligros y grado de vulnerabilidad física y social. De su sistematización pueden emerger herramientas,
como mapas de riesgo, que aporten a la gestión del riesgo. El uso de estos mapas de riesgo por parte de las
autoridades puede ser de gran ayuda para la toma de decisiones en cuestiones de reglamentación,
reordenamiento urbano, zonificación y planes de emergencia. Una forma reciente de presentar los mapas es
utilizar los Sistemas de Información Geográfica, SIG.

2.2.2.2.2. Institucionalidad en ChileInstitucionalidad en ChileInstitucionalidad en ChileInstitucionalidad en ChileInstitucionalidad en Chile

En Chile, los grandes terremotos han dado inicio a la generación de normas, programas y políticas
públicas orientadas a enfrentar los riesgos de desastres naturales. Esta característica es transversal a todos
los países: después de ocurridos los desastres se hacen intentos por planificar y tratar de reducir la
vulnerabilidad de la población. Pero en el caso chileno, han sido los grandes terremotos los que han
determinado las acciones emprendidas para mitigar sus efectos, en particular mediante normas para el
cálculo sísmico de las construcciones y la aparición del Sistema Nacional de Protección Civil, que se tornó
gradualmente integral con la creación, el 22 de marzo de 1974, de la Oficina Nacional de Emergencia, Onemi,
mediante el Decreto Ley 369. La Onemi depende del Ministerio del Interior y es el organismo técnico del
Estado a cargo de la protección civil.

Actualmente, la Onemi debe manejar las estrategias de prevención, mitigación y presta atención a la
vulnerabilidad como un factor de intervención en la gestión del riesgo. Es un organismo centralizado y
jerárquico. Cuenta con un Sistema de Protección Civil, responsable de la evaluación de las acciones

7. Conferencia interamericana sobre reducción del riesgo de los desastres. Reflexiones y propuestas para mejorar la efectividad de la
gestión, noviembre 17, 18 y 19, Manizales, Colombia.
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propuestas, y del diseño y orden de prioridad de los proyectos de prevención, mitigación y preparación que
corresponden a cada nivel administrativo.

En cuanto a los fondos destinados para una emergencia, se utilizan todos los recursos disponibles de la
comunidad afectada. Si la magnitud del hecho excede la capacidad local, se movilizan recursos adicionales
en forma sucesiva desde el nivel provincial, regional y nacional (sistema escalonado de recursos).

En tal sentido, la Onemi intenta constituirse en un organismo articulador y referente de las políticas
públicas para la prevención, respuesta y rehabilitación frente a los riesgos generados por la dinámica de la
naturaleza o aquellos creados por el accionar humano.8

Además de la Onemi, los principales organismos sectoriales involucrados en la planificación para
enfrentar los desastres naturales en Chile son los ministerios de Vivienda y Urbanismo, de Obras Públicas,
de Transportes y Telecomunicaciones, de Agricultura y de Salud.

En el ámbito privado se encuentran los servicios sanitarios y de electricidad, que deben asumir las
pérdidas de la infraestructura o de funcionamiento a raíz de cualquier fenómeno de origen natural o antrópico.
El Estado sólo actúa como ente fiscalizador.

El Sistema Nacional de Protección Civil es coordinado y dirigido por oficinas que dependen de la
Intendencia (en el nivel regional), la Gobernación (en el nivel provincial) y las municipalidades (en el nivel
comunal). En las áreas jurisdiccionales todos mantienen su identidad y estructura.

La Onemi se encarga de dar asesoría y coordinación técnica a estas unidades, ya que no dependen
administrativa ni económicamente de ella. El Sistema se articula de acuerdo con relaciones verticales de
autoridad y relaciones horizontales de coordinación. De este modo, se establece una Red Global de Acción,
destinada a proveer mayores y mejores condiciones de seguridad a las personas y sus bienes.

 8. Onemi, "Balance de Gestión Integral año 2005".
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La finalidad de este capítulo es mostrar casos donde se observe la implementación de políticas públicas
para enfrentar los desastres naturales en Chile, junto con difundir la opinión de los actores relevantes o
personas involucradas en dicha implementación.

1.1.1.1.1. Análisis de casosAnálisis de casosAnálisis de casosAnálisis de casosAnálisis de casos

Los casos se eligieron por su actualidad, relevancia y algunas características que permiten visualizar
las políticas públicas vigentes. Estos son:

• El terremoto del norte de Chile (2005). Permite observar la forma cómo opera el sistema de
protección civil, en sus etapas de emergencia, rehabilitación y reconstrucción y las fallas de
coordinación que presenta la normativa existente.

• El falso tsunami de Concepción (2005). Permite identificar a los actores que debían actuar al
ocurrir un fenómeno de este tipo y mostrar la fragilidad del sistema de alerta.

• El Plan Regulador Intercomunal de Villarrica-Pucón (2005). Permite evidenciar la contraposición
entre las normativas de ocupación del suelo y los intereses económicos relacionados con los sectores
inmobiliario y turístico.

• La polémica por la difusión en Chile del documental del National Geographic (2006), que simula un
gran terremoto y posterior tsunami en las ciudades de Valparaíso y Viña del Mar. Muestra la falta
de difusión de la información científica hacia la población y la manipulación política de la
incertidumbre que provocan estos fenómenos, lo que puede atrasar o acelerar las iniciativas de
prevención y planeación ante emergencias de esta naturaleza.

1.1. T1.1. T1.1. T1.1. T1.1. Terremoto en el norerremoto en el norerremoto en el norerremoto en el norerremoto en el norte de Chilete de Chilete de Chilete de Chilete de Chile

El 13 de junio de 2005 un terremoto sacudió el norte de Chile. Tuvo una magnitud de 7,9 en la escala de
Richter y su epicentro se localizó a 41 Km al sur de la localidad de Chiapa. Los daños y las víctimas se
concentraron principalmente en la zona ubicada entre la Quebrada de Camarones por el norte y Pozo Almonte
por el sur.

En los primeros días el gobierno hizo llegar la ayuda a través de la Onemi para paliar los primeros
impactos y daños a la población (cajas de alimentos, viviendas de emergencia). El Comité de Operaciones
de Emergencia, COE, estimó los daños: 6.018 personas damnificadas, nueve fallecidos, 1.691 viviendas con
daños mayores y 544 totalmente destruidas (al 15 de junio).

III. Políticas públicas para enfrentar los riesgos de desastres naturales en
Chile
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El Presidente de la época, Ricardo Lagos, firmó el decreto de zona de catástrofe que permite nombrar
a un Ministro en terreno para que coordine toda la operación de la reconstrucción. Se designó a la titular de
Mideplan, que viajó hasta el norte junto con el Vicepresidente de la República, el Ministro (s) del Interior y
los titulares de Salud, Vivienda y Obras Públicas. En Iquique sesionó el Gabinete Regional para informar del
estado de la región luego del sismo.

El Plan Integral de Reconstrucción de Tarapacá se inició el 30 de junio de 2005. Se generó una Comisión
de Reconstrucción en la que participaron alrededor de 200 personas, entre pobladores y representantes de
organismos públicos y de la Compañía Minera Cerro Colorado. Esta Comisión trabajó en cuatro dimensiones:
habitabilidad, fomento productivo, infraestructura y recuperación patrimonial, cuyos responsables eran los
secretarios regionales ministeriales de las respectivas áreas. A su vez, las autoridades se coordinaron con
las direcciones regionales, provinciales, la comunidad y la empresa privada, con el objetivo de diseñar un
plan global de reconstrucción.

Los primeros días de septiembre de 2005, la Ministra de Mideplan puntualizó que a fines de ese año la
mitad de la reconstrucción estaría ejecutada. Señaló que los montos comprometidos para la reconstrucción
sumaban 29 mil millones de pesos, equivalentes a tres veces el presupuesto del Fondo Nacional de Desarrollo
Regional, FNDR, para la Región. Se eligió a Mideplan para dirigir la reconstrucción, pensando en las tres
dimensiones que aborda esa repartición pública: como coordinadora de las inversiones del Estado, de las
políticas sociales y de las políticas indígenas.

Sin embargo, en junio de 2006, el Canal de TV de la Pontificia Universidad Católica de Chile en su
noticiario Teletrece denunció que la ayuda no había sido canalizada y que aún existían poblados enteros en
ruinas: "La ex Ministra del Ministerio de Planificación, Yasna Provoste, aseguró que en septiembre de 2005
se entregaron los recursos.  Se identificó cada una de las iniciativas y se costeó cada uno de los recursos
asignados. Mientras, la actual titular de la misma cartera, Clarisa Hardy, precisó que la verdad es que,
desde el punto de vista administrativo, el proyecto de reconstrucción recaía en el gobierno regional. No hay
platas perdidas. Hay dinero que aún no se ha utilizado, ya que ha habido un cierto retraso, pero éste es parte
del presupuesto de la Nación. La autoridad ya había entregado más de tres mil subsidios en la zona para las
víctimas; sin embargo, continúan las denuncias. Aquí no solamente no se ha reconstruido ni una vivienda en
las comunas afectadas, sino que además existe manipulación de subsidios habitacionales, aseveró el senador
de la Región de Tarapacá, Jaime Orpis (UDI). No obstante, en la población Santa Ana de Pozo Almonte,
edificada por la Cámara de la Construcción, se instalaron 80 mediaguas tras el terremoto, justo  frente de las
viviendas siniestradas. Aún quedan 30 familias por trasladarse a las casas reconstruidas".9

En este contexto, la actual Ministra de Planificación, Clarisa Hardy, garantizó que existe un esfuerzo
coordinado para reconstruir Tarapacá y que este plan dura cuatro años.

9. "Recursos no utilizados mantienen en ruinas a pueblos del norte". Teletrece Internet (http://teletrece.canal13.cl/cgi-bin/link.exe/Noticias/
Regiones/Regiones/264777?pagina=2) (consultada: 15 de junio de 2005).
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En resumen, este caso demuestra, entre otras cosas, la dificultad de encontrar y acceder a información
rigurosa, confiable y actualizada sobre el proceso de emergencia, rehabilitación y reconstrucción. Dicha
dificultad, tanto en organismos públicos y privados, se explica por el carácter reservado que se le imprime
a dicha información. En este caso particular, después de un año de transcurrido el desastre, la información
sobre la evaluación de los daños del terremoto y de la gestión realizada en la reconstrucción aún se mantiene
en reserva.10

La fase de emergencia se concentró en los primeros días tras ocurrido el desastre. La Onemi hizo llegar
la ayuda a horas de ocurrido el terremoto y la distribuyó en forma oportuna. El proceso de rehabilitación
para recuperar la infraestructura básica, se ejecutó con posterioridad a la formación del Comité de Operaciones
de Emergencia y a la declaración de zona de catástrofe.

La reconstrucción es un proceso de largo plazo, que además de incluir la reconstrucción, debe tratar de
reducir las vulnerabilidades en que se encontraba la localidad. Según información de prensa, este proceso
demoraría cuatro años, pero debido a las denuncias formuladas por la comunidad local, la Presidenta de la
República pidió expresamente que se terminara de reconstruir durante 2006.

Las críticas generadas al plan de reconstrucción se pueden explicar debido a que al ocuparse de los
damnificados, se afecta la asignación de recursos establecida para otras áreas. En este sentido, en Chile se
realizan reasignaciones presupuestarias mediante la transferencia de fondos, lo que provoca el
desfinanciamiento de proyectos ya planificados. Por lo tanto, puede suceder que la zona afectada se demore
en recuperar los índices de desarrollo que tenía antes del desastre; más aún si es una zona árida y seca, con
pobreza arraigada y con presencia de pueblos indígenas.

Hay que destacar que este terremoto coincidió con las elecciones parlamentarias y el cambio de
gobierno, por lo que también los parlamentarios utilizaron las denuncias con intenciones políticas, ya que no
todas sus declaraciones coincidían con la realidad de los pueblos afectados, sino que con sus propios intereses.

Además, en casos de desastre, se tiende a generar burocracia, saturación de la agenda pública, falta de
realismo y sostenibilidad en la reconstrucción, como lo demuestra la reacción que debió tomar el gobierno.

Se requiere, entonces, de una adecuada coordinación para formular y ejecutar políticas entre el nivel
nacional, regional, municipal y los sectores comprometidos en la gestión del riesgo, de tal forma de evitar
las contradicciones y vacíos que terminan por perjudicar todavía más a las personas afectadas.

Aquí se observa que las funciones de los sistemas técnicos y organizativos son independientes, por lo
que se requiere de su encadenamiento y alineación, para que el manejo del riesgo no quede en una situación
de incertidumbre y sin que se pueda canalizar la responsabilidad de los procesos de financiamiento de la
ayuda programada.

10. Cabe recordar que en octubre de 2006, la Corte Interamericana de Derechos Humanos obligó a Chile a cambiar su política de acceso a la
información pública, por lo que el gobierno aceleró el proyecto de ley respectivo. El nuevo proyecto establece que sólo permanecerán en
reserva, informaciones que afecten al derecho de las personas, la seguridad y el interés nacional (La Tercera, viernes 13 de octubre de 2006).
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En este caso, se encomendó a Mideplan generar el plan de reconstrucción, lo que implicó apartar al
Gobierno Regional de las responsabilidades ejecutivas de la reconstrucción. Las tareas se distribuyeron
sectorialmente y sin instrucciones precisas de ejecución. Además, hubo que enfrentar obstáculos en la
organización municipal, lo que implica la necesidad de ajustar la legislación sobre coordinación de procesos
de rehabilitación y reconstrucción.

1.2. El falso tsunami en Concepción1.2. El falso tsunami en Concepción1.2. El falso tsunami en Concepción1.2. El falso tsunami en Concepción1.2. El falso tsunami en Concepción

El 17 de enero de 2005 se produjo un caos en el área metropolitana del Gran Concepción, generado por
la falsa alarma de un tsunami. La población entró en pánico, alertada por las sirenas de Bomberos, megáfonos
y gritos de vecinos. Casi doce mil personas protagonizaron una alocada huida hacia las zonas altas, además
de registrarse varios accidentes de tránsito y dos muertes.

Se supone que la falsa alarma se originó en el temor de que una enorme ola pudiera venir del otro lado
del océano. Un día antes, el diario El Sur en su edición del 16 de enero de 2005 había informado que a las 16
horas (local) se había registrado un sismo de 6,6 grados en la escala de Richter en la localidad de Yap, en la
Micronesia, a seis mil kilómetros de Chile. La Administración Nacional de Asuntos Oceanográficos y
Atmosféricos de Estados Unidos, NOAA, desde su Centro en Hawai lo detectó e informó al Servicio Hidrográfico
y Oceanográfico de la Armada (SHOA), que se generaría algún movimiento en las aguas, pero en ningún caso
un maremoto. El SHOA retransmitió la información a las gobernaciones marítimas del país. Cabe destacar
que la documentación estaba en inglés.11

En mayo de 2005, el contralmirante Daniel Arellano afirmó que la Armada realizaba una investigación
para encontrar al o los responsables de la falsa alarma de tsunami, la que podía haber emanado de personal
no calificado de esa institución.

El Intendente de la época, Jaime Tohá, reconoció que el gobierno es el "responsable fundamental" del
caos posterior al falso rumor: "Nos hacemos cargo de lo que funcionó mal" y anunció cuatro medidas: difusión,
educación, una jornada de análisis y la revisión de los planes comunales de emergencia.12

El director de la Onemi de la época, Alberto Maturana, afirmó que, a su juicio, las fallas de coordinación
estaban en las municipalidades. En ellas se genera un cuello de botella porque no ponen en práctica la
información necesaria para prevenir, entregada por Onemi y la Armada: "Todos tenemos que aprender de
esto y voy a trabajar para que el año 2005 exista una coordinación más profunda con las municipalidades"13.
La Onemi no dio la alerta y finalmente todo fue provocado por el mal uso de la información.

Ante las críticas de la Alcaldesa de Concepción, Jacqueline Van Rysselberghe, acerca de la total
descoordinación el día del falso tsunami ("todos los sistemas fracasaron y las autoridades encargadas se

11. "Falso tsunami: investigación en punto muerto". El Sur, 18 de enero de 2006.
12. "Gobierno toma acciones ante ola de falso tsunami". El Sur, 27 de enero de 2006.
13. "Al rojo polémica entre autoridades por mala coordinación ante falsa alarma de tsunami". La Segunda, 18 de enero de 2006.
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demoraron más de tres horas en entregar una respuesta"); el director de la Onemi advirtió que "la Institución
no tiene funcionarios en regiones, sino que opera a través de delegados en las intendencias, las gobernaciones
y los municipios, por lo que la Municipalidad de Concepción debería hacer un cuestionamiento en cuanto a
la integración que ellos tienen con el sistema de emergencia nacional".14

Una de las medidas que se propuso adoptar la Intendencia de la Región del Bío Bío fue la de entregar,
a través de la prensa y de organizaciones sociales, instrucciones sobre qué hacer ante emergencias de gran
magnitud.  Además,  se  firmó  un  convenio  con Radio  Bío Bío  para  que fuese reconocida  como  la  fuente
segura de información durante la ocurrencia de una tragedia y con vocerías oficiales del Intendente y los
gobernadores.

A un año del no-tsunami, Jaime Romero, Director de la Oficina Regional de Emergencia, afirmó que "una
de las lecturas que sacamos fue que, a diferencia de ciudades de la I y II Región, donde la amenaza de
tsunami es un tema normal, para nosotros nunca había sido prioritario en nuestras planificaciones de
emergencia".15

En este punto, el Gobernador de Concepción, Rodrigo Díaz, destacó el rol preponderante de los
municipios: "La primera responsabilidad la tienen los alcaldes y son ellos los que deben establecer
mecanismos de comunicación con la población para que cada ciudadano sepa qué hacer en caso de una
emergencia real".16

Luego de la falsa alarma, se diseñaron programas de capacitación para los 134 colegios del borde
costero, mediante un trabajo conjunto con la Armada y la Secretaría Regional Ministerial de Educación, y se
activaron los comités provinciales y comunales para que cada municipio revisara sus planes de evacuación
y sus cartas de inundación.

En este contexto, los diputados UDI Rosa González y Andrés Egaña expusieron en la Cámara la necesidad
de evaluar lo sucedido, y presentaron una iniciativa legal destinada a controlar y fiscalizar el funcionamiento
de las oficinas regionales de emergencia. La idea es pedir al gobierno que se tomen medidas concretas y con
tiempo, "porque lamentablemente, se actúa cuando las cosas ya han pasado. Lo importante es que se
prevenga antes de que ocurra cualquier cosa".17

En resumen, más allá de la polémica sobre las responsabilidades implícitas en este hecho, donde hubo
que lamentar la pérdida de dos vidas, es preciso observar la reacción tardía e incoherente de las autoridades,
la falta de coordinación entre organismos (agravado por el hecho de que algunos funcionan sólo en horario
hábil) y que los municipios no solamente tienen la misión de abrir albergues en las emergencias, sino que
también deben entregar información y tener una acción metódica y periódica en actividades de prevención
frente a riesgos de desastres naturales.

14. "Falso tsunami: Alcaldes hacen mea culpa y reforzarán planes de emergencia. Portal Terra, 18 de enero de 2005.
15. "Lecciones del tsunami que no fue". El Sur, 10 de enero de 2006.
16. "Lecciones del tsunami que no fue". El Sur, 10 de enero de 2006.
17. "Falso tsunami: Alcaldes hacen mea culpa y reforzarán planes de emergencia. Portal Terra, 18 de enero de 2005.
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1.3. El Plan Regulador Intercomunal Villarrica-Pucón1.3. El Plan Regulador Intercomunal Villarrica-Pucón1.3. El Plan Regulador Intercomunal Villarrica-Pucón1.3. El Plan Regulador Intercomunal Villarrica-Pucón1.3. El Plan Regulador Intercomunal Villarrica-Pucón

Chile es un país con una intensa actividad sísmica y la presencia de numerosos volcanes activos e
inactivos a lo largo del territorio nacional. La zona de Pucón, en la Región de La Araucanía, donde se ubica el
volcán Villarrica, está sometida esencialmente a volcanismos, sismicidad de origen tectónico y volcánico e
inclemencias climáticas. Todos estos fenómenos generan directa o indirectamente otras manifestaciones
como avalanchas volcánicas, flujos de lava, precipitaciones de ceniza, deslizamientos, hundimientos y flujos
de barro y aluviones, características que hacen de esta zona una de las más vulnerables del país (Acevedo,
1985).

Sobre la base de esos antecedentes, la autoridad regional decidió incorporar una zonificación de riesgos
en el Plan Intercomunal de Villarrica - Pucón (PRI), para brindarle a la zona mejores condiciones para el
desarrollo, en particular de la actividad turística, junto con otorgar mayores niveles de seguridad a los
habitantes de ambas comunas, mediante la entrega de reglas claras a los que deban tomar decisiones de
inversión.

El PRI comenzó a elaborarse en 1998 por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo y culminó en enero de
2005, con la aprobación del Consejo Regional de La Araucanía. Su costo fue de aproximadamente cien
millones de pesos. Tras un proceso de más de seis años de discusión, análisis y participación de la comunidad
y los municipios involucrados18, el nuevo instrumento de planificación territorial para la intercomuna de
Villarrica-Pucón quedó en condiciones de ingresar a la toma de razón de la Contraloría Regional para luego
ser publicado en el Diario Oficial.

El Secretario Regional Ministerial de Vivienda de la época, Héctor Ramírez, señaló que con el objeto de
minimizar los riesgos la autoridad regional se había fijado un plazo de 60 días, después de aprobado el PRI,
para proponer un plan preliminar de obras de mitigación.

En este contexto, y a pesar de haber sido aprobado por el Consejo Regional19, la Contraloría rechazó el
PRI por no incluir las áreas urbanas de las comunas y por anomalías en su elaboración: "Con esta
determinación, la inversión de seis años del Ministerio de Vivienda quedó en nada, la polémica sobre dicho
plan regulador finalmente arrojó efectos para algunos y millonarias pérdidas para otros. Lo cierto es que
unos luchan por el progreso económico y turístico de estas comunas, mientras que otros lo hacen por la
seguridad de las personas".20

El alcalde de Pucón, Carlos Barra, indicó que era una incongruencia la manera en que el Ministerio de
Vivienda había planificado el desarrollo urbano de la zona lacustre: "No puede ser que recién en 2004, los
servicios públicos estén entregando cambio de uso de suelos, para que se construyan poblaciones, con
subsidios habitacionales, esto no le entiende nadie, no resiste análisis". Sumado a lo anterior, el edil enfatizó
en la "no responsabilidad del municipio en esto" (…) "Se sabe que el señor Abumohor está haciendo un

18. En los tribunales de Temuco se interpusieron más de cien recursos contra las modificaciones impuestas por el PRI.
19. El Consejo Regional tiene por finalidad hacer efectiva la participación de la comunidad regional y está investido de facultades normativas,

resolutivas y fiscalizadoras. Es presidido por el Intendente e integrado por 14 consejeros.
20. "Contraloría rechazó plan regulador Villarrica - Pucón", Teletrece Internet, 22 de abril de 2005 (http://teletrece.canal13.cl/t13/html/).
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convenio con Carlos Urzúa, para hacer un nuevo centro de ski arriba, y si es zona de riesgo allá arriba, cómo
van a autorizar hacer un centro de ski, o un casino para que la gente esté ahí, nos afecta al desarrollo del
turismo de montaña, que tanto ha costado consolidar. Debiéramos haber hecho las obras de mitigación (de
riesgos) antes. Por no tener el Estado chileno la tarea hecha, nos aplican a nosotros la sanción, es al revés.
Según esta lógica, imponer restricción al desarrollo urbano desde el Estado, sin haber obras de mitigación
de riesgo previas, es una irresponsabilidad".21

En ese contexto, se realizó una reunión extraordinaria del Consejo Regional, donde se revisaron algunos
puntos que la comunidad organizada de la comuna de Pucón planteó para impugnar el Plan Regulador
Intercomunal aprobado por dicho Consejo. En la reunión, "el Alcalde Barra y los expositores de Pucón
hicieron ver al intendente y parlamentarios lo inconveniente de aprobar un Plano Regulador Intercomunal
que frena todas las expectativas económicas, turísticas y mobiliarias de la comuna, al disponer de zonas de
alto riesgo volcánico, y otras en las que es prácticamente imposible que se pueda construir una sola vivienda,
ante el riesgo de una erupción del volcán Villarrica".22

En el ámbito de la seguridad ante una posible erupción del volcán, la comunidad y el municipio de
Pucón reconocen que hay zonas de riesgo, "pero que deben hacerse los estudios correspondientes; en especial
en aquellas más afectadas para determinar las obras de mitigación que deban realizarse, para dar a ciertos
sectores algún grado de aprovechamiento o uso del terreno y, por otra parte, saber cuáles son las obras de
mitigación que correspondería ejecutar al sector privado, pero también al Estado".23

En resumen, los gobiernos locales tienen un papel clave que desempeñar en vista de su considerable
influencia en factores como las normas de construcción, los procesos de planificación y la construcción y
gestión de la infraestructura, si se toma en cuenta que las normativas están delegadas en las instancias
locales.

Para que la normativa sea eficaz, deben desarrollarse políticas que orienten a los municipios a diseñar
planes de ordenamiento territorial, enfocados en la prevención y control de los asentamientos humanos, con
el propósito de reducir la vulnerabilidad frente a los riesgos de desastres de este tipo.

La situación es compleja cuando en la visión sólo predomina el corto plazo y se construyen, por ejemplo,
grandes complejos inmobiliarios que reportan pingües ingresos a sus inversionistas y al Estado por recaudación
de impuestos, a pesar de asentarse en zonas de alto riesgo. Sin embargo, en el largo plazo, las consecuencias
podrían ser desastrosas y traer un gasto quizás mucho mayor que las ganancias y tributos obtenidos.

Aquí se requieren políticas de protección de mediano y largo plazo para el uso, ocupación y manejo del
suelo. Mantener un enfoque reactivo frente al riesgo de desastres naturales para los países es más costoso
que un enfoque preventivo. Pero este último es menos rentable desde el punto de vista político que movilizar

21. Cox, Juan, "Zonas cero y demases. La verdad tras el Plan Regulador Intercomunal", 16 de marzo de 2005. Sitio web Pucon.com
(http://www.pucon.com/pucon/publish/article_178.shtml).

22. "Contraloría rechazó polémico plano regulador de Villarrica-Pucón". Sitio web Terra.com, 21 de abril de 2005.
23. "Contraloría rechazó polémico plano regulador de Villarrica-Pucón". Sitio web Terra.com, 21 de abril de 2005.
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recursos para la reconstrucción, en especial cuando las comunidades ignoran los riesgos a que pueden verse
expuestas.

Las políticas de ordenamiento territorial y de educación ciudadana se transforman en una necesidad
imprescindible para reducir la vulnerabilidad de la población frente al riesgo de desastres naturales.

1.4 Polémica por el documental de National Geographic1.4 Polémica por el documental de National Geographic1.4 Polémica por el documental de National Geographic1.4 Polémica por el documental de National Geographic1.4 Polémica por el documental de National Geographic

En agosto de 2006, National Geographic presentó Ultimate Disaster Earthquake, documental que
simula lo que ocurriría si se produjera un gran terremoto en Valparaíso y un posterior tsunami, similar al
ocurrido en el sur de Chile en 1960: el derrumbe de casas y edificios de Valparaíso, el agrietamiento de
calles y la costa de Viña del Mar arrasada por una ola gigante.

La emisión del documental generó molestia en las autoridades porteñas, como el alcalde de Valparaíso,
que incluso amenazaron con entablar acciones legales en Estados Unidos contra los responsables del
documental: "estoy francamente molesto. Me parece irresponsable e imprudente generar un estudio carente
de todo rigor científico, que haya causado pánico y daño patrimonial a la ciudad".24  "Un video como éste
alarma a cualquiera que viva en una ciudad que dé al mar. Al final esto podría pasar en cualquier parte. En
Kobe, una ciudad al sur de Osaka (Japón) ocurrió una situación similar, que dejó a la ciudad completamente
devastada. Y de acá surge un ejemplo para la planificación urbana futura: saber prever este tipo de catástrofes
naturales".25

El experto en prevención de riesgos y desastres Jorge Gorigoitía Gándara señaló que los actores
comprometidos deben manejar la información adecuadamente: "Para 'Nat-Geo', esta recreación es sólo otra
más de una serie de capítulos que pretenden advertir y prevenir sobre amenazas y vulnerabilidades
alrededor del mundo y de las cuales disfrutamos semanalmente. ¿Tienen una base científica estas
proyecciones? Sí. El problema es que no leemos temas complejos, somos superficiales, por lo tanto incultos
en materias que sí debieran interesarnos. Entonces, otra sería nuestra visión al respecto. ¿Acaso nuestros
científicos no nos recuerdan cada vez que en Chile tiembla que esto ocurre a diario, pero que sólo unos pocos
sismos son perceptibles para la población? ¿Entendemos el esfuerzo por cultivarnos que hacen ellos? ¿Hemos
aprendido algo de los terremotos del pasado, 1960, 1965, 1971, 1974, 1985? Aparte de la generación de
normas de construcción antiquísimas, ¿cuánto hemos hecho en materia de análisis de riesgos y ordenamiento
territorial aprovechando las experiencias de los terremotos señalados? En Valparaíso, en Viña del Mar.
Ahora es cuando se hacen evidentes nuestras debilidades culturales en materia de preparación para prevenir
o responder ante situaciones de emergencia y desastres y no hablo sólo de terremotos. Las variables de
riesgos a los que estamos expuestos a diario suman a lo menos treinta, entre ellas: incendios, choques con
multiplicidad de víctimas, derrames de líquidos inflamables o tóxicos, derrumbes, inundaciones, etc. Porque
insistimos en la política del avestruz y seguiremos siendo incapaces de enfrentar nuestra realidad, ser un

24. "Un sismo terrible para Valparaíso". El Mercurio, 3 de agosto de 2006.
25. "Exclusivo video del terremoto en Valparaíso". Sitio web Plataforma urbana.cl (http://www.plataformaurbana.cl/archive/2006/08/09/).
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país de catástrofes, pido prudencia a nuestros científicos, investigadores, autoridades, medios informativos,
ciudadanos todos. Estos temas sólo pueden ser tratados en los términos adecuados, sin exabruptos, sin
sensacionalismo encubierto y ser divulgados entre nosotros previa la debida coordinación, imprescindible,
entre los distintos actores involucrados. La administración de riesgos de desastres debe abarcar todas estas
instancias y no limitarse a atender situaciones contingentes".26

La molestia de las autoridades locales y regionales se extendió a los sismólogos, que afirmaron que no
estaban de acuerdo en la forma de difundir información sobre la posibilidad de un gran terremoto en la zona
de Valparaíso. El científico Marco Cisternas, quien en una primera instancia habría mostrado parte del
documental del National Geographic, tuvo que explicar las bases de su trabajo, y reconocer que los terremotos
gigantes en Chile ocurren con menos frecuencia de lo que se suponía: cada 400 o 500 años.27

Las diferencias de opinión entre los especialistas en terremotos y tsunamis quedaron en evidencia en
torno a la posibilidad de la ocurrencia de un gran sismo en Valparaíso. Unos señalaron que los terremotos no
son predecibles, otros que a lo largo de la zona central podría ocurrir un terremoto de máximo 8,5 grados en
escala de Richter. Por su parte, El Mercurio publicó un reportaje sobre el terremoto de 1906 en Valparaíso,
donde se recogieron testimonios de personas que vivieron el hecho y que describen que la ciudad quedó
literalmente en el suelo e incendiada.28

Meses después, en varios medios de prensa, se publicó que en Valparaíso se había realizado con éxito,
un simulacro de terremoto y tsunami el 31 de octubre de 2006; pero todos atribuyeron a que la génesis del
simulacro programado se debió a la inquietud que desató el documental exhibido.

En el operativo que simuló un terremoto y posterior tsunami en las ciudades de Valparaíso, Viña del
Mar y Concón, participaron cerca de 15 mil personas. Alrededor de 3 mil se destinaron a tareas de salvamento.
Como observadores, estuvieron presentes los trece directores regionales de la Onemi y un observador de las
Naciones Unidas.

Con respecto al simulacro preparado por Onemi en octubre (no la simulación de National Geographic en
agosto), el Alcalde de Valparaíso, Aldo Cornejo, se mostró esta vez, satisfecho del trabajo conjunto que
desplegaron los municipios, la Gobernación y la Onemi: "Nosotros hemos sostenido que no hay mejor publicidad
para una comuna, desde el punto de vista turístico, que los visitantes sepan que la ciudad cuenta con planes
y que éstos se prueban y funcionan, a diferencia de la alcaldesa de Viña del Mar, Virginia Reginato, que no
quiso participar por un tema de imagen".29

Las tareas de prevención en las ciudades de Valparaíso y Viña del Mar se iniciaron en abril de 2005. En
esta última ciudad se incorporó señalética internacional preventiva ante la amenaza de tsunami: "Una
inversión superior a los 7 millones de pesos realizó la Municipalidad de Viña del Mar en la confección de las

26. "Expertos hacen llamado: volvamos a la calma ciudadanos". La Estrella de Valparaíso, 5 de agosto de 2006.
27. "Expertos hacen llamado: volvamos a la calma ciudadanos". La Estrella de Valparaíso, 5 de agosto de 2006.
28. El Mercurio, Artes y Letras, 13 de agosto de 2006.
29. "Satisfacción por resultado de simulacro". El Mercurio de Valparaíso, 31 de octubre de 2006.
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250 señaléticas que comenzaron a instalarse en el centro de la ciudad a partir de este lunes 18 de abril de
2005, como una manera práctica de informar sobre las vías de evacuación, las zonas de seguridad y de
inundación, frente a la ocurrencia de un tsunami (…) 'La gente debe tener claro que este programa es
implementado pensando en su seguridad. Con esta señalética no estamos indicando que vaya a ocurrir un
tsunami, más bien asumimos como municipio que debemos estar prevenidos para que los vecinos y turistas
puedan tener la seguridad y tranquilidad suficiente cada día', señaló Alcaldesa de Viña del Mar".30

En resumen, cuando ocurre un desastre o cuando se hacen intentos por mostrar sus consecuencias, se
abre una ventana de oportunidad que no debería ser desperdiciada por los políticos y las instituciones a
cargo de enfrentar los desastres naturales.

Además, se debe lograr que los científicos y técnicos se comuniquen con los responsables de generar
políticas públicas en materia de gestión de riesgos y la comunidad, para contribuir a la toma de decisiones
y para anticipar, educar y preparar a la población para eventos imponderables.

El problema de la incertidumbre frente a las consecuencias de los desastres naturales y de la información
que se entrega a la población, muchas veces se ve agravada por la manipulación política de la incertidumbre
con el fin de acelerar o retrasar iniciativas.

A continuación se presenta un resumen de los casos, que incluye a los actores y normativa involucrados,
la capacidad institucional, la coordinación de instrumentos y las necesidades.

30. "Viña del Mar inició proceso preventivo contra posible ocurrencia de tsunamis". Sitio web de la Municipalidad de Viña del Mar, 18 de abril de
2005 (http://www.munivina.cl/ver-noticia.php?noticia=20050418173010).
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2. Percepciones de los actores relevantes2. Percepciones de los actores relevantes2. Percepciones de los actores relevantes2. Percepciones de los actores relevantes2. Percepciones de los actores relevantes

A continuación se presentan los principales resultados obtenidos de las entrevistas realizadas a las
personas involucradas en el proceso de gestión del riesgo. Los principales lineamientos de las entrevistas se
basan en tipos de amenazas, vulnerabilidad, prevención y mitigación, el reconocimiento de la existencia de
políticas públicas, principales actores involucrados, cómo se enfrentan los desastres naturales, capacidad
institucional, coordinación entre distintos actores, organizaciones e instituciones, uso de los recursos y
financiamiento, calidad en la implementación, información e investigación y planes de emergencia,
rehabilitación y reconstrucción.

2.1 Las amenazas2.1 Las amenazas2.1 Las amenazas2.1 Las amenazas2.1 Las amenazas

La percepción general de los entrevistados es que hay conciencia por parte de la comunidad y de las
instituciones de que existe la amenaza: se sabe que en Chile se registran terremotos, tsunamis, aluviones,
movimientos en masa, nevazones y otras amenazas menores. Pero la claridad no es tan grande frente a los
efectos que dichas amenazas pueden desencadenar.

Hay una conciencia muy general por parte del Estado para que la amenaza no se convierta en un
desastre, mediante la promulgación de leyes. Por parte de la comunidad, hay una cierta conciencia de no
exponerse al riesgo. Sin embargo, es todavía muy precaria.

La ley es demasiado reciente, la mayoría de los planes reguladores están obsoletos y cuando incluyen
el riesgo, no lo hacen con un estudio de la amenaza, sino que con una mera interpretación de la misma. Es
aquí donde se evidencian problemas de coordinación debido a la falta de integración coherente de diversos
instrumentos legales y regulatorios.

En este sentido, un gran terremoto siempre llama la atención, aun cuando no cause una gran mortalidad
(es lo que ha sucedido en los últimos años); pero las otras amenazas naturales sólo se toman en cuenta
cuando empiezan a constituirse en amenaza para la estabilidad económica, política y social. Ahí se las
percibe como desastre y se siente la necesidad de implementar medidas para prevenir y mitigar los daños.

2.2 Vulnerabilidad2.2 Vulnerabilidad2.2 Vulnerabilidad2.2 Vulnerabilidad2.2 Vulnerabilidad

Para identificar y cuantificar los riesgos, es imprescindible evaluar las amenazas y las vulnerabilidades
a que está expuesta la comunidad mediante la investigación multidisciplinaria.

En general, la población asume que podrá actuar (no siente la vulnerabilidad) y su percepción no es
fatalista. Esto se entiende porque las personas perciben cierto nivel de seguridad, debido quizás a la
confianza en la infraestructura antisísmica y porque los movimientos telúricos, nevazones o inundaciones
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son localizados. No obstante, la vulnerabilidad se ve acrecentada por el desconocimiento de los efectos que
pueden provocar los fenómenos naturales, si se considera que es muy poco probable la ocurrencia de un
desastre.

A partir de 1922, Chile inició una política de protección hacia la infraestructura y hoy día se puede
asegurar estadísticamente que hay poca probabilidad de muertes a causa de un terremoto: en el sismo del
norte en 2005, hubo once muertos; en el terremoto de 1985 que abarcó la zona más desarrollada del país,
hubo 170 muertos, y en el terremoto de 1960, que abarcó mil kilómetros de longitud, hubo 2.700 muertos.
No obstante, el atraso en el desarrollo económico no se advierte en forma inmediata, sino que en el largo
plazo y, además, se le transfiere el riesgo al individuo.

Las grandes ciudades se han hecho más vulnerables, han crecido en altura, se han ejecutado obras
viales (autopistas, túneles, puentes). Las ciudades costeras han extendido su superficie, utilizan el borde
costero en forma indiscriminada y ocupan humedales y marismas para uso habitacional. Hay ciudades
localizadas en las faldas de grandes cordones montañosos o a los pies de los volcanes.

Deben existir vínculos entre gestión ambiental y gestión del riesgo, debido a factores gatillantes como
taponeo de quebradas por basuras, desarrollos turísticos que acaban con los manglares y humedales, el
cambio climático, etc.

La Onemi plantea que se han logrado aislar varios factores que hacen a la sociedad vulnerable frente a
fenómenos de la naturaleza o a situaciones provocadas por el propio desarrollo, como el riesgo nuclear y
tecnológico. Los factores que más inciden en el riesgo (vulnerabilidad con amenaza) son la pobreza, el
crecimiento inorgánico de los asentamientos poblacionales y el desconocimiento como principal factor de
vulnerabilidad.

En los planes reguladores, los estudios de riesgo casi siempre se incluyen en las comunas que han
tenido algún tipo de desastre (por ejemplo, aquellas ubicadas en la precordillera). Pero otras que no lo han
vivido, no lo consideran por desconocimiento, para lo cual hay que investigar y estudiar el tema. No es
posible incorporar el riesgo como un factor determinante en la prevención, sino se incrementa el conocimiento
sobre estos temas.

2.3 Prevención y mitigación2.3 Prevención y mitigación2.3 Prevención y mitigación2.3 Prevención y mitigación2.3 Prevención y mitigación

Las medidas de prevención y mitigación deben estar relacionadas con soluciones: por ejemplo, evitar
la ocupación de áreas donde exista la probabilidad de ocurrencia de un evento natural, aplicar la normativa
de zonificación del suelo para ocupar los terrenos de acuerdo con sus características y riesgos detectados,
materializar las medidas estructurales para el diseño y construcción de obras civiles necesarias para reducir
la vulnerabilidad y adoptar medidas económicas orientadas a redistribuir las pérdidas mediante instrumentos
financieros como los seguros.
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Hoy se plantea una problemática compleja porque los intereses de los distintos actores sociales entran
en contradicción con los propósitos de prevención. Por ejemplo, los intereses del sector inmobiliario _y una
normativa y políticas de prevención poco claras_ se potencian para generar procesos informales en variados
aspectos, los que finalmente provocan impactos negativos en la población. Muchas veces el tema económico
y productivo está por encima de la seguridad.

2.4 Normativa2.4 Normativa2.4 Normativa2.4 Normativa2.4 Normativa

En Chile, la normativa se ha creado con una visión muy sesgada, sin tomar en cuenta los riesgos de
origen humano. Cada día confluyen nuevos factores que determinan que los desastres no sean exclusivamente
naturales o humanos. Por ejemplo, en Kobe, el mayor problema posterior al terremoto lo produjeron las
explosiones de gas subterráneo.

La normativa nacional también mantiene una visión anticuada y reactiva: sólo actúa frente a los impactos
que producen los fenómenos naturales. El tema sólo se incorpora a la agenda pública cuando ocurren los
desastres; de lo contrario, es un tema silencioso, invisible.

El avance de las políticas públicas tiene que ver con la cultura respecto del tema. A partir de 1990, se
ha generado una normativa instrumental de gestión y se ha logrado elaborar un anteproyecto de ley (Ley
General de Protección Civil) para constituir una política pública acorde con los tiempos.

Según los sismólogos, en Chile no hay una institución preocupada de la norma sísmica para las
construcciones, aunque ella existe debido al interés de un grupo de ingenieros que formó la Asociación
Chilena de Sismología e Ingeniería Antisísmica (Achisina); instancia privada que propone normas para
modificar los sistemas de construcción y generar las ordenanzas. No obstante, no hay una institución que
genere información para evaluar el funcionamiento y eficacia de las normas.

La dispersión legal de competencias y facultades de variados órganos del Estado, en relación con la
gestión del riesgo, es un problema profundo, junto con la tarea de hacer cumplir la normativa, ya que existe
muy poca fiscalización.

2.5 Institucionalidad2.5 Institucionalidad2.5 Institucionalidad2.5 Institucionalidad2.5 Institucionalidad

La opinión general respecto de la institucionalidad en Chile, es que existe un vacío en el ámbito de la
prevención, que hay una arraigada cultura reactiva frente al fenómeno de los desastres naturales y que no se
percibe una coordinación entre las instituciones para la formulación de instrumentos preventivos. También
se menciona la necesidad de contar con estructuras que se hagan cargo de los problemas económicos y
humanos que sobrevienen después de una crisis, principalmente en el tema del manejo de la comunicación
entre los actores involucrados en la gestión del riesgo.
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Aunque existen políticas públicas, se señala que los recursos, la coordinación, la información y la
coherencia no son suficientes, por lo que se percibe poca claridad de cuál es la política real.

La Onemi no tiene funcionarios en regiones, está centralizada. A partir de 1994 se logró que cada
Intendente nombrara a una persona a cargo de la protección civil, pero en la mayoría de los casos, no se
designó a personas técnicamente capacitadas. Luego, se consiguió que tuviesen dedicación exclusiva. En
2002, a través del Sistema Nacional de Protección Civil, las intendencias y gobernaciones establecieron una
oficina de emergencias, dotada de una infraestructura básica, la que depende administrativamente de la
Intendencia y técnicamente de la Onemi.

En este contexto, varios entrevistados plantearon la necesidad de una organización de carácter
estructural para enfrentar los desastres. La capacidad institucional de la Onemi es más que nada para
coordinar inicialmente el desastre en la etapa de emergencia y dar capacitación y formación (muy buena) a
los encargados territoriales en tiempos de normalidad. Sin embargo, no es un agente ejecutor, los ministerios
son los que actúan, ya que la Onemi es un articulador inicial de la emergencia.

Por su parte, la Onemi menciona como una de sus debilidades el reducido número de especialistas con
que cuenta para conducir un proceso profundo de modernización estructural, capaz de generar proyectos
específicos destinados al incremento de recursos humanos, financieros y técnicos. La Onemi no dispone de
especialistas en mareas, inundaciones, maremotos, volcanismo y terremotos. Tampoco cuenta con
instrumentos para monitorear estos fenómenos.

En la coordinación entre distintos actores hay una falta de integración de las políticas públicas que se
ejecutan en los distintos sectores y niveles de gobierno. Se afirma que es muy difícil la coordinación con las
municipalidades. En cuanto a la calidad con que se implementan las políticas, se señala la dificultad de
compartir una visión integral, ya que la ejecución está muy centralizada.

2.6 Financiamiento y uso de los recursos2.6 Financiamiento y uso de los recursos2.6 Financiamiento y uso de los recursos2.6 Financiamiento y uso de los recursos2.6 Financiamiento y uso de los recursos

Cuando se aborda el tema del financiamiento, la respuesta más habitual es la carencia de un fondo
específico para prevenir emergencias y desarrollar la protección civil. La Onemi tiene fondos propios para
un stock básico de emergencias y para su propia operación (gastos de personal, mobiliario y capacitación,
entre otros).

En relación con el uso de los recursos para atender el desastre, se menciona que hay distintas etapas.
En una primera instancia, la Onemi coordina el gasto de la emergencia gracias a fondos proporcionados por
el Ministerio del Interior. Luego, en las etapas de rehabilitación y reconstrucción, se recurre a la reasignación
de fondos sectoriales.

Una de las justificaciones que sustenta este enfoque se basa en que la transferencia del riesgo recae en
el individuo. Uno de los entrevistados lo plantea con el siguiente ejemplo: "Si se te cae la casa, nadie te la va
a reconstruir sin costo. Si tienes un seguro, este asume su parte y si eres una persona que está en la línea de
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pobreza, primero te darán la vivienda de emergencia (mediagua) y luego te ayudarán a que obtengas un
subsidio, el cual tendrás que pagar a través del sistema bancario, según las nuevas políticas habitacionales.
En el peor de los casos, si no eres pobre y no tienes seguro, te quedas sin nada. Siempre va a disminuir la
calidad de vida".

No obstante, se menciona la necesidad de cuantificar el impacto económico que generan los desastres.
Por lo general, todas las pérdidas se focalizan en lo tangible, los activos, las viviendas, y no se analizan los
costos indirectos (por ejemplo, del aparato productivo). No se estudia lo que pasa después, como el deterioro
económico en que quedan las zonas afectadas, la disminución del empleo o las variaciones en los programas
de inversión.

Sería importante que todos los gastos ejecutados para enfrentar los desastres naturales se incluyeran
en el SIGFE (Sistema de Información para la Gestión Financiera del Estado), cuya finalidad es dar mayor
transparencia a la gestión financiera en el sector público, en los niveles estratégico, sectorial e institucional.
Por ahora, las instituciones se están incorporando al SIGFE, por lo que los involucrados en la gestión del
riesgo deberían definir los campos necesarios, para luego obtener un consolidado de los gastos incurridos al
enfrentar un desastre y proporcionar los indicadores de gestión o desempeño financiero e información de
desviaciones presupuestarias, como también costos por centros de responsabilidad y actividad.

La Onemi y cada unidad sectorial (ministerios) podrían incluir a través de un simple código los gastos
para prevención, emergencia, rehabilitación y reconstrucción. De esta manera, sería muy fácil obtener un
informe consolidado anual sobre los gastos realizados y así poder hacer evaluaciones futuras, y disponer de
información para las cuentas nacionales, estadísticas fiscales u otros requerimientos macroeconómicos.

2.7 Información, investigación y educación2.7 Información, investigación y educación2.7 Información, investigación y educación2.7 Información, investigación y educación2.7 Información, investigación y educación

Si no hay información pública sobre planes o gestión del riesgo, el tema no se incorpora en la agenda
pública, ya que son los medios de comunicación masiva los que instalan los asuntos en la agenda y éstos se
colocan en la agenda política en función de lo que la ciudadanía prioriza. Por ende, en la medida en que no
se aborda, se genera un círculo vicioso de invisibilidad.

El precario acceso a la información impide generar una buena gestión del riesgo, debido a que ésta no
existe, o debe ser procesada o se vende o sencillamente se mantiene en reserva. El Estado no entrega la
información necesaria y es muy difícil saber qué zonas son vulnerables.

Es necesario que las autoridades políticas se sensibilicen acerca de la complejidad e incertidumbre
que implica plantear soluciones sin respaldo científico y técnico, lo que significa orientar esfuerzos económicos
permanentes para la investigación sistemática y de largo plazo, que incorpore un centro nacional de bases
de datos. Para ello se requiere un organismo articulador y divulgador de la información generada en las
universidades y en las investigaciones en ciencia básica, ya que los datos duros no son fáciles de comprender
por el público común. Por ejemplo, no hay una biblioteca nacional de registros ni tampoco un catastro de
datos de distinta naturaleza sobre los desastes naturales y la información está dispersa. Aunque Chile fue
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uno de los primeros países en medir los terremotos y disponer de instrumentos, la información recopilada
desde principios del siglo XX se quemó y se perdieron los registros.

Gracias a proyectos de investigación se logró instalar "la Red Nacional de Acelerógrafos", una red de
instrumentos ubicados en terreno y en determinadas estructuras para monitorear u observar cómo se mueven
y resisten un evento sísmico. El Servicio Sismológico logró conseguir del Estado aproximadamente 200
millones de pesos anuales para mantener los equipos, financiar turnos y operar los 365 días del año.

En cuanto a la educación, hay consenso en que la población no tiene una cultura sobre desastres. El
sistema educativo no aborda los contenidos y los estudiantes egresan de cuarto medio, sin saber por qué
suceden los fenómenos naturales. Su visión es totalmente descontextualizada y no están conscientes de las
amenazas. Por tanto, si no se internaliza en las personas la ocurrencia y recurrencia de desastres en Chile,
cualquier política pública no tendrá la capacidad de ser entendida por la población.

Además, hay muy poco incentivo para generar ciencia e incorporar mayor conocimiento sobre los
fenómenos naturales y Chile es un país con muy pocos científicos abocados al estudio de los desastres
naturales.

La visión general de los entrevistados afirma que desarrollar cultura preventiva en los países es muy
complicado, porque hay que canalizar fondos frente a amenazas que pueden ocurrir en un futuro lejano, o
que nunca lleguen a materializarse, y cuyos beneficios son intangibles.

Entonces, el tema educativo se vincula con políticas de largo plazo: por ejemplo, incluir información de
buena calidad en los textos escolares y recordar que este tema puede salvar vidas. Basta con recordar a la
niña que dio la alerta de tsunami en una de las islas del sudeste asiático: cuando vio que el agua del mar
retrocedió, gritó que vendría una ola gigante porque había estudiado el fenómeno unas semanas antes en su
escuela y los turistas le creyeron. Esa playa fue una de las pocas donde no se registraron víctimas.

La actuación de esa niña demuestra lo mucho que se podría haber evitado, no ya con sofisticados
detectores ni costosas redes de alarma, sino tan sólo con el conocimiento básico de las características de un
tsunami. Por tanto, generar una cultura preventiva es de suma importancia para saber reaccionar si se
produce un desastre y para poder implementar políticas públicas efectivas.

En general, en Chile se comienzan a desarrollar acciones en el ámbito preventivo: se coloca señalética
para tsunamis en las ciudades costeras, se organizan congresos internacionales sobre amenazas de origen
natural, se programan simulacros de terremoto y posterior tsunami, entre otros. Son iniciativas que entregan
algún tipo de información a la población y colocan al tema, al menos esporádicamente, en los medios de
comunicación masiva.
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2.8 Emergencia, rehabilitación y reconstrucción2.8 Emergencia, rehabilitación y reconstrucción2.8 Emergencia, rehabilitación y reconstrucción2.8 Emergencia, rehabilitación y reconstrucción2.8 Emergencia, rehabilitación y reconstrucción

Hay unanimidad entre los distintos entrevistados de que la Onemi maneja bien las situaciones de crisis
y entrega una buena preparación para los estados de emergencia. El proceso para enfrentar los desastres
naturales es efectivo en la fase de emergencia y rehabilitación, pero en la fase de reconstrucción comienzan
a generarse los problemas de coordinación.

En cuanto a los tiempos, a las 48 horas se efectúa un control para evaluar el grado de avance en la
superación de la emergencia. A los 30 días debe estar terminada la rehabilitación. En el ínterin, se da inicio
al proceso de planificación de la reconstrucción, que empieza a ejecutarse en no más de 60 días después de
ocurrido el desastre y tiene una duración que depende de la evaluación de los daños.

La primera respuesta es del nivel local. A medida que se advierte que las capacidades locales se ven
superadas, se recurre a los niveles provincial y regional y, por último, al nivel nacional, donde se prepara el
centro móvil de reparaciones de emergencia para que establezca el verdadero impacto y coordine las
operaciones. Se provee de toda la información posible al Ministro del Interior y al Presidente de la República.

Posteriormente, se convoca a los COE en las zonas impactadas. Deben llegar los representantes de los
distintos ministerios, Bomberos, Carabineros y del Estado Mayor de la Defensa Nacional, acreditados para
la toma de decisiones. Cada sector implementa su propia planificación: salud atiende a los heridos,
Carabineros mantiene la seguridad. A través de los COE se anexa toda la información sobre recursos humanos,
técnicos y financieros que se demanden para el evento.

Por lo general, los procesos de reconstrucción duran más de un año: hay que hacer estudios, evaluaciones
y licitaciones; lo que demora la ejecución de los proyectos. Muchas veces ha sido muy difícil hacer un balance
de la situación de la reconstrucción (reunir y sistematizar la información dispersa), ya que las tareas se
distribuyen a los distintos ministerios, sin instrucciones precisas de ejecución.

Uno de los principales obstáculos que se enfrenta en el manejo de la emergencia, es la tendencia de
algunas autoridades a tomar decisiones sin la adecuada coordinación, o los municipios se demoran en
generar la primera respuesta y esperan a las autoridades regionales.

2.9 Necesidades2.9 Necesidades2.9 Necesidades2.9 Necesidades2.9 Necesidades

Todos los entrevistados coincidieron en que hace falta una institución que se encargue de las relaciones
de todos los actores y procesos de la gestión del riesgo, ya que existe dificultad en coordinar e integrar la
normativa, junto con generar una visión de conjunto en el largo plazo.

Otro tema importante es el de transparentar la información de todos los ministerios, presentarla y
hacerla pública. Así, se lograría integrar la información para que sirva de insumo a la política de planeación
y control del riesgo. Es necesario estimar los riesgos, tener un recuento sistemático, evaluar los peligros
incipientes y las áreas que han sido afectadas.
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La Onemi tiene el rol coordinador en programas de prevención y mitigación, planes y gestión de
respuesta ante emergencias. La ley es muy clara en tal sentido, pero el reglamento que opera no aborda
estos aspectos de manera detallada, lo cual provoca un vacío normativo.

Para subsanar esas falencias  se diseñó un marco legislativo que se espera llegue a transformarse en
una nueva Ley General de Protección Civil. La modificación legal hoy está en estudio en el Ministerio del
Interior.

El propósito de una Ley General de Protección Civil es establecer un marco regulatorio para la acción
coordinada de la estructura de gobierno, de las entidades privadas de servicio público y del voluntariado,
y así instituir un Sistema Nacional de Protección Civil, integrado en función de normas, instancias, políticas,
estrategias, procedimientos, instrumentos, acciones y marco presupuestario.

"Para la descentralización efectiva de Onemi debe establecerse un nuevo marco presupuestario, a fin
de soportar las respectivas plantas regionales, conforme a las necesidades de cada una de ellas, según sus
realidades específicas de riesgos, de recursos, de densidad poblacional, actividad económica principal,
etc., características que, de acuerdo a particulares combinaciones zonales, implican diversas necesidades".31

En síntesis, la idea que plantea la Onemi es generar una política pública para la gestión de desastres,
ya no sólo en forma reactiva, sino también preventiva y que incorpore las recomendaciones internacionales
del proceso de gestión del riesgo.

31. Onemi. "Memoria de Cierre de Gestión periodo 2000-2005".
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La visión que señala que los riesgos de desastres naturales son difíciles de prevenir y controlar ha
prevalecido durante largo tiempo en Chile. Ello ha generado políticas e instrumentos para la atención de las
emergencias, pero esos dispositivos hoy resultan inadecuados para aminorar la vulnerabilidad, los daños y
las pérdidas resultantes.

Las Naciones Unidas declaró a la última década del siglo XX como el Decenio Internacional para la
Reducción de Desastres. De esta forma, los países han incluido el tema en sus agendas y han tratado de
modificar la actitud de su población, desde una visión netamente reactiva y fatalista hacia otra preventiva
y enfocada a incrementar la conciencia social sobre los peligros y la reducción de la vulnerabilidad, vista
esta última como un factor preponderante en el desencadenamiento de los desastres.

Para responder a la pregunta de investigación, y a modo de conclusión principal, las fallas observadas
en el proceso chileno de gestión del riesgo (más bien reactivo) indican la dificultad de integrar y coordinar
la normativa vigente. Hay un vacío o falta de coherencia en las políticas públicas que ejecutan los distintos
sectores y niveles de gobierno.

En las entrevistas y casos analizados, se observó que el diseño e implementación de la política para
enfrentar los riesgos de desastres no se basa en objetivos intersectoriales integrados. De las instituciones
que intervienen en el proceso de gestión del riesgo, nadie se siente el responsable final, como se advierte al
analizar el caso del terremoto del norte de Chile.

Los antecedentes recopilados permiten constatar que la legislación incluye aspectos muy amplios en
relación con las responsabilidades de cada institución del aparato del Estado en virtud de la gestión del
riesgo en sus etapas pre y post desastre.

El manejo de la emergencia se realiza de acuerdo con la normativa existente y funciona eficientemente
porque la Onemi es la única entidad que dirige el proceso. En este sentido, dicha institución prepara a todos
los niveles de gobierno mediante capacitaciones periódicas. Además, entrega la ayuda en forma oportuna y
en un lapso muy breve. Esta característica se observó en el terremoto del norte en 2005 y en la visión
unánime de los distintos entrevistados.

Sin embargo, en las fases de rehabilitación y reconstrucción, donde empiezan a actuar las organizaciones
sectoriales, hay falta de comunicación y coordinación en las actividades. Cada unidad funciona
independientemente con metodologías propias, que no están integradas, junto con generarse reasignaciones
presupuestarias que afectan los proyectos planificados para tiempos normales.

En estas fases se pierde el rol coordinador de la Onemi. Aunque la entidad tiene ese rol articulador
otorgado por ley, no opera como es debido porque la normativa carece de especificidad. Ello trae como
consecuencia la incoherencia del sistema y, además, la imposibilidad de evaluar los daños, el monto de las
pérdidas y la generación de análisis económico, no sólo de los daños directos en la zona, producto del
desastre, sino de las consecuencias indirectas que se advertirán en el largo plazo.

IV. Conclusiones y recomendaciones
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En cuanto a las medidas de prevención con miras a la ocupación del territorio _que por ley es
responsabilidad de los gobiernos locales_, se deben aplicar los instrumentos de planificación territorial que
incluyan las zonas de riesgo. En la práctica, se observa una gran incongruencia, pues la ley no enfatiza en la
calidad de los estudios de riesgo que requieren dichos planes, los que generalmente se elaboran en forma
superficial, debido a la carencia de recursos y personal especializado. En algunos casos, incluso son los
propios gobiernos locales los que no le dan mayor importancia a las zonas de riesgo por los intereses
económicos que están en juego. Fue el caso del Plan Intercomunal Villarrica-Pucón.

Las decisiones políticas en materia de desastres naturales comúnmente se toman en contextos de
incertidumbre, ya que no se cuenta con la información necesaria. Una posible explicación obedecería a la
alta rotación de funcionarios capacitados por la Onemi en el nivel local.

Tal como se mostró en el análisis de casos y en las entrevistas, en Chile las instituciones no ocupan
criterios participativos en la prevención, destinan un escaso presupuesto y la base normativa es poco clara
en materia de prevención y mitigación. Esta falla debe ser revisada, ya que en el nivel local se verifica la
relación de la población con su territorio, y es allí donde se deben generar las medidas preventivas, incentivar
la participación ciudadana en la gestión del riesgo y aumentar la fortaleza y la sustentabilidad local.

Sin embargo, la prevención no es un tema de fácil resolución, en particular si se considera que los
agentes públicos y privados involucrados en la gestión del riesgo estiman que el problema de los desastres
naturales puede no ser tangible en el corto plazo. Por tanto, hay que generar los incentivos para que se
ejecuten de buena forma las reglas del juego, al fortalecer la institucionalidad y perfeccionar la normativa.

Los beneficiarios de los servicios públicos exhiben poca capacidad para demandar servicios
gubernamentales eficientes, debido a la falta de información y de educación sobre desastres. Ello también
exige generar incentivos que permitan a las personas conocer los lugares apropiados para habitar y cómo
deben comportarse frente a la posible ocurrencia de un desastre.

La propuesta que se diseña para una nueva política pública de protección civil, al parecer es un avance
que soluciona el deficiente diseño e implementación de la actual normativa, la que presenta superposiciones
jurídicas, un enfoque reactivo y falta de integración y coordinación en los diferentes niveles de gobierno y su
consecuente relación con la comunidad.

El enfoque utilizado para esta propuesta de política pública se basa en la generación de una nueva Ley
General de Protección Civil, donde se propone descentralizar la gestión del Estado en materia de protección
civil e impulsar un rediseño orgánico y funcional de la Onemi.

Las recomendaciones de política pública que surgen de este estudio destacan la necesidad de:

• Desconcentrar el sistema de protección civil en las regiones para establecer una mayor coordinación
con los gobiernos locales, lo que facilitaría ejecutar medidas de prevención, articular las redes de
las organizaciones de la sociedad civil y regular las zonas de riesgo mediante los planes de
ordenamiento territorial o planes reguladores. Estos instrumentos cumplen un rol clave para
disminuir el grado de exposición a las amenazas. No obstante, no se debe perder de vista que
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debido al grado de centralismo que hoy prevalece en Chile una medida como esta puede no rendir
los frutos esperados.

• Implementar el accountability en todas las prácticas y mecanismos utilizados por las personas
involucradas _para asegurar un mejor nivel y calidad de los servicios_ conduciría a una mayor
eficiencia y eficacia en la gestión del riesgo. Hay que tomar en cuenta que para realizar estas tareas
se requiere una red institucional que lo permita.

• La necesidad de crear una instancia técnica que centralice y coordine a todos los actores involucrados
en la gestión del riesgo. A través de esta instancia, generar una mayor y mejor coordinación entre
los entes públicos, los agentes privados y la ciudadanía, junto con resolver y revisar los aspectos
legales y normativos que hoy generan fallas de coordinación.

• Generar una base integrada de información pública, sistematizada y actualizada. Debe incluir un
catastro de desastres naturales de distinta naturaleza, información de todos los estudios e
investigaciones realizados en Chile sobre el tema y registros de pérdidas económicas, entre otros.
Este aspecto es de vital importancia para estimular la investigación, entregar información a la
ciudadanía y facilitar la toma de decisiones en materia de políticas públicas.

• Fortalecer las redes de cooperación y generar una mejor vinculación con los grupos de especialistas
en las universidades y las instancias gubernamentales que aportan a la investigación como
Sernageomin y SHOA, entre otros.

• Incluir el tema en el currículo escolar para fomentar la percepción y el mejor conocimiento del
entorno. La educación es un tema esencial para que la población sea capaz de identificar las
amenazas y la vulnerabilidad ante el riesgo de desastres.

En este sentido, hay que invertir para reducir los riesgos de desastres, y reorientar los esfuerzos
gubernamentales, privados, científicos, culturales y ciudadanos hacia una visión preventiva para poder
disminuir los distintos factores de vulnerabilidad, que permitirían atenuar las consecuencias que generan
los desastres.

Finalmente, se espera que este trabajo sea un pequeño paso en la dirección correcta, considerando que
el tema de los riesgos de desastres naturales aún no se internaliza en la sociedad y necesita ser divulgado.
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