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Resumen: El presente trabajo analiza los avances y desafios de la
institucionalidad chilena para la reduccién del riesgo de desastres en
consideracion a la implementacion en 2021 de ley que establece el
Sistema Nacional de Prevencidon y Respuesta ante desastres socio
natfurales (SINAPRED) y los cambios que esto supone para el Estado. Se
abordan los desafios desde la construccidon de capacidad institucional,
comprendiendo al riesgo de desastres como un hiperobjeto que, en su
complejidad, es percibido de forma diferenciada y parcial por los
diversos actores encargados de su gestion. A partir de la revisidon
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documental y del andlisis de los instrumentos de politica pUblica para la
reduccion del riesgo de desastres, el estudio considera a los marcos
internacionales como lineamientos y estdndares concretos para la
gestion institucional del riesgo de desastres. Dichos lineamientos se
concretan en la construccidon de capacidades para la reduccidon del
riesgo, mostrando los cambios en la institucionalidad a partir de dichos
marcos y lo establecido por la normativa del 2021. La investigacion
describe los principales cambios que han significado progresos en la
capacidad institucional para luego abordar desafios en materia de
superacién de los enfoques sectoriales, fransicién hacia una cultura de la
prevencidon y de enfoques transversales, asi como la necesidad de
gobernanza sobre todo ante desasires en un contexto de cambio
climatico. Se concluye que, si bien los nuevos marcos normativos vy
politicas vienen a fortalecer la capacidad institucional, queda pendiente
desarrollar dimensiones de igualdad territorial, equidad de género,
participacion ciudadana vy financiamiento para la sostenibilidad lo que
aun limita la capacidad del Estado para la reduccidn del riesgo de
desastres.

Palabras claves: Riesgo de desastres; capacidad institucional;
hiperobjeto; desastres socionaturales; derecho del desastre.

Implementation of New Institutional Framework for
Disaster Risk Reduction in Chile: Reflections on Progress
and Challenges for Disaster Risk Management

Abstract: This work analyzes the advances and challenges of Chilean
institutions for disaster risk reduction in consideration of the implementation
in 2021 of the law that establishes the National System for Prevention and
Response to socio-natural disasters (SINAPRED in Spanish) and the
changes that this entails for the State. The challenges are addressed from
the construction of institutional capacity, understanding disaster risk as a
hyperobject that, in its complexity, is perceived in a differentiated and
partial way by the various actors in charge of its management. Based on
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the documentary review and analysis of public policy instruments for
disaster risk reduction, the study considers international frameworks as
concrete guidelines and standards for the institutional management of
disaster risk. These guidelines are specified in the construction of
capacities for risk reduction, showing the changes in the institutionality
based on those frameworks and the 2021 regulations. The research
describes the main changes that show progress in institutional capacity to
then address challenges in terms of overcoming sectoral approaches,
fransition fowards a culture of prevention and transversal approaches, as
well as the need for good governance, especially in the face of disasters
in a context of climate change. It is concluded that although the new
regulatory frameworks and policies come to strengthen instifutional
capacity, it remains to develop dimensions of territorial equality, gender
equity, citizen participation and financing for sustainability, which sfill limits
the state capacity for disaster risk reduction.

Keywords: Disaster risk; instifutional capacity; hyperobject; socio-natural
disasters; disaster law.

Implementag¢ao de Nova Institucionalidade para a
Reducado do Risco de Desastres no Chile: Reflexoes
sobre os Avangos e Desafios para a Gestao do Risco de
Desastres

Resumo:Este frabalho analisa os avancos e desafios das instituicoes
chilenas para a reducdo do risco de desastres tendo em consideracdo a
implementacdo em 2021 da lei que estabelece o Sistema Nacional de
Prevencdo e Resposta a Desastres Socionaturais (SINAPRED) e as
mudancas que isso acarreta para o Estado. Os desafios séo enfrentados
a partir da construcdo de capacidade institucional, entendendo o risco
de desastres como um hiperobjeto que, na sua complexidade, é
percebido de forma diferenciada e parcial pelos diversos atores
responsdveis pela sua gestdo. Com base na revisdo documental e andlise
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de instrumentos de politicas publicas para reducdo do risco de desastres,
o estudo considera os quadros internacionais como directrizes e padroes
concretos para a gestdo institucional do risco de catdstrofes. Estas
diretrizes sdo especificadas na construcdo de capacidades para
reducdo de riscos, mostrando as mudancas na institucionalidade desses
marcos e o que € estabelecido pela regulamentacdo de 2021. A
pesquisa descreve as principais mudancas que significaram progresso na
capacidade institucional para entdo enfrentar os desafios na superacdo
das abordagens sectoriais, fransicdo para uma cultura de prevencdo e
abordagens transversais, bem como a necessidade de governacdo,
especialmente face a catdstrofes num contexto de alteracdes
climaticas. Conclui-se que embora os novos marcos regulatérios e
politicas fortalecam a capacidade institucional, As dimensdes da
igualdade territorial, equidade de género, participacdo cidadd e
financiamento para a sustentabilidade ainda ndo foram desenvolvidas,
o qgque ainda limita a capacidade do Estado para reduzir o risco de
desastres.

Palavras-chave: Risco de desastres; capacidade institucional;
hiperobjeto; desastres sdcio-naturais; lei de desastres.
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Infroduccion

En la actualidad, a medida que los eventos desastrosos y que el marco
de incertidumbre en que se desarrollan ha ido aumentando en términos
de complejidad para su abordaje, la gestién para la reduccidon de riesgo
de desastre toma mayor relevancia para los Estados. En este sentido,
Chile al encontrarse entre los paises mds expuestos a los efectos del
cambio climdtico (IPCC, 2022), y ademds por su geografia verse
constantemente enfrentado a riesgos sismicos y volcdnicos, entre otros,
se ha visto ante la necesidad de modificar su institucionalidad ante
desastres y ha ido adoptando recomendaciones infernacionales en la
materia afendiendo a la vez la experiencia acumulada en su larga
historia de catdstrofes, sobre todo tras el terremoto y maremoto 8.8
Richter del ano 2010. En efecto, como senalan Cuevas y Flores (2020),
tanto las pérdidas en infraestructura como econdmicas y humanas, sobre
todo aquellas producidas directamente por el tsunami 20107, produjeron
un profundo cuestionamiento a la instifucionalidad y a los protocolos de
emergencias; las autoras subrayan que se evidencié: ausencia de
coordinacion institucional; debilidad en la gestién publica dado que no
hubo alerta temprana a la poblacién. Esto derivd en que se replanteara
la forma de operatividad con que funcionaban los sistemas de
emergencia, proteccién civil y las agencias nacionales de proteccion.

Sumado a lo anterior, el mismo ano y tras este evento catastréfico, la
mision de Naciones Unidas para evaluar el proceso de implementacién
del Marco de Hyogo (2005-2015) entregd wun informe con
recomendaciones sobre la situacién de la Reduccién de Riesgo de
Desastre en Chile. Enfre dichas recomendaciones, se encontraba la
necesidad de implementar una instancia de coordinacién intersectorial
e interinstitucional, lo que dio origen a la creacién de la Plataforma
Nacional para la Reduccién de Riesgo de Desastres en 2012, asi como la

1 H 27 de febrero del ano 2010 los sistemas de alerta de tsunami fallaron y se
cancelaron las érdenes de evacuacion, lo cual implicd que las personas
abandonaran sus zonas de seguridad y regresaran a las zonas de inundacién por
tsunami, lo cual provocd su fallecimiento. Al respecto, se puede consultar la tesis
“La responsabilidad del Estado ante la falta de servicio y su aplicacion al tsunami
del 27 de febrero del 2010 en Chile” (Fuenzalida Castro, 2015)
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buUsqueda de una gestion mds sistémica, multidimensional y de una
coordinacién multinivel y multisectorial. Esto de por si es un desafio de
envergadura ya que como muestra el trabajo de Cuevas y Flores (2020),
la historia de la capacidad institucional chilena ante desastres ha estado
marcada por una construccion relacionada  principalmente  tras
experiencias catastréficas, es decir, no sélo se ha focalizado en enfoques
de proteccidén civil y emergencista, sino también las emergencias han
sido una ventana de oportunidad para fortalecer dicha capacidad.

Con todo, los cambios en los marcos internacionales, la ocurrencia
sostenida de diferentes desastres en los Ultimos anos, asi como el
desarrollo del conocimiento cientifico ante el contexto multiamenaza
gue implica el cambio climdtico, empujaron a que Chile adoptara una
nueva institucionalidad tfras la promulgaciéon de la Ley N°21 364 que
establece el Sistema Nacional de Prevencion y Respuesta ante Desastres
SINAPRED del ano 2021. También el Estado debe implementar la Politica
Nacional de Riesgo de Desastre actualmente vigente por los anos 2020-
2030 y crear el Servicio Nacional de Prevencién y Respuesta ante
Desastres (SENAPRED) segiUn lo sehala la ya mencionada ley.
Considerando que estos cambios suponen el fortalecimiento de la
capacidad institucional del Estado, este articulo propone analizar
criticamente los avances y desafios en materia de gestion de riesgo de
desastres en Chile en términos de capacidad para reducir dichos riesgos.
Se busca identificar los dmbitos en los cuales se ha fortalecido la
capacidad del Estado, y aquellos donde aun persisten nudos y espacios
de mejora en el entendido que como senala Isuani (2020) los instrumentos
de politica publica condicionan las capacidades del Estado para
enfrentarlos problemas que afectan a una sociedad. Por ello, para Isuani
(2020) resulta estratégico el proceso por el cual dichos instrumentos son
configurados y el rol que cumplen los actores involucrados en él como
son en primer lugar las instituciones publicas responsables de implementar
dichas politicas.

De esta manera, este frabajo tiene un enfoque cudlitativo, y en cuanto a
estrategia metodoldgica realiza una revisidn socio-histérica (Pasqualli,
2018) ya que permite andlizar los fendbmenos como procesos de
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construccion social, y se basa en los postulados de la corriente
neoinstitucionalista, particularmente en cuanto al planteamiento de
Sikkink (1993) que entiende la capacidad institucional como fruto de un
largo proceso histérico de construccion institucional, y de Pierson (2000) y
Beyer (2010) sobre la dependencia del camino frazado. Se abordan los
desastres socionaturales como hiperobjetos (Morton, 2013), pues para el
autor los hiperobjetos son entidades masivas que rodean, sobrepasan y
coexisten con la humanidad y que ésta sélo logra percibir de manera
parcial, como ocurre con el cambio climdtico, la contaminacion
ambiental o las erupciones volcdnicas, y entonces para su gestién
requieren de miradas complejas, multidisciplinarias y estables en el
tiempo. A su vez como técnica de recoleccion de datos se ha utilizado
la revision y andlisis documental de fuentes oficiales como la normativa
chilena ante desastres, documentos de organismos puUblicos chilenos
(Ministerio del Interior, ONEMI, SENAPRED, Congreso Nacional) vy
organismos internacionales (CEPAL, UNDRR, Naciones Unidas) entre los
anos 2010 a 2023 dado que las principales criticas a la institucionalidad
de riesgo de desastres aparecen posterior al ferremoto y maremoto 2010
(también conocido como 27-F).

Para realizar este andlisis, en un primer momento se analizard las
complejidades del abordaje estatal del riesgo de desastres dada su
naturaleza que desde un punto de vista epistemoldgico se puede
considerar como un hiperobjeto. Luego, considerando los escenarios
multiamenazas que enfrentan la mayoria de los paises se indagard sobre
los requerimientos que la gestion de riesgo de desastres moderna impone
a los Estados. A continuacién, el apartado presenta los marcos
internacionales y sus implicancias, asi como su relacién con el desarrollo
de la capacidad institucional del Estado de Chile. En segundo lugar, se
describen los cambios y avances que supone el contexto que implica el
marco legal de 2021 que crea el sistema para la reduccion de riesgo de
desastre en Chile. En tercer lugar, se presentan los desafios que se
relacionan principalmente con la implementacién de nuevos enfoques y
la gobernanza. Por Ultimo, se concluye que, si bien la institucionalidad
chilena para la reduccion de riesgo de desastres se ha fortalecido en
algunas dimensiones, quedan diversos desafios multinivel que afrontar.
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. Complejidades del abordaje del riesgo de desastres

a) Elriesgo de desastres como un hiperobjeto para el abordagje
institucional

Sobre todo, desde fines del siglo XX ha existido un importante avance en
el estudio de losriesgos de desastres (Quarantelli, 1987), dejando atrds los
enfoques mds tecnocrdticos que definian a los desastres de una manera
reduccionista. Actualmente, existe consenso al definir, en términos
generales, al riesgo como la interaccidn dindmica entre una amenaza
externa y una vulnerabilidad socialmente construida (Lavell, 2003). En
complemento a lo anterior, se puede entender que los desastres
socionaturales se constituyen como problemas publicos llamados
“problemas retorcidos” (wicked problem), en atencibn a su
multidimensionalidad y multicausalidad, y a los desafios a los que
enfrenta a las instituciones y en particular para las politicas publicas
(Vergara et al., 2018). Esto porque la nocidn de wicked problem
desarrollada por Rittel y Webber (1973) permite observar y considerar las
complejidades que deben atenderse para la respuesta a problemas
publicos. Dicha nocién se contrapone a los enfoques técnico-racionales
cuyo objetivo es dar solucion a los problemas publicos mediante
instrumentos y modelos numéricos de predictibilidad, pero sin abordar su
relacion con factores humanos, sociales, econdémicos y politicos. Sin
embargo, para efectos de analizar con mayor rigor el tratamiento que la
Administracién PUblica y el Derecho hacen del riesgo de desastres, es Util
un andlisis de cardcter mds fenomenoldgico, intentando dar una
definicién epistemoldgica del término. Para ello, es especialmente
esclarecedor el frabajo del filésofo Timothy Morton y su concepto de los
“hiperobjetos” (Morton, 2013) puesto que establece que se caracterizan
por su viscosidad, su no-localidad, su temporalidad masiva y su
capacidad de sobrepasar la percepcidén humana.

La viscosidad se refiere al hecho que no es posible separarse de ellos, de
alguna forma se adhieren a la cofidianeidad y no es posible generar una
distancia (Morton, 2013). La no-localidad implica que los hiperobjetos no
se encuentran radicados en un solo lugar fisico y que su causalidad es
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difusa. Dicha no-localidad es entonces tanto en origen como en
manifestacion espacial y facilita eludir responsabilidad ante el fendmeno
(Morton, 2013). Finalmente, su temporalidad masiva implica que los
hiperobjetos se extienden por enormes escalas de fiempo, superando la
temporalidad de los ciclos vitales humanos vy, por lo tanto, las
capacidades de percepcidn, asimilacion y gestion (Morton, 2013).

La nomenclatura de Morton sobre los hiperobjetos es perfectamente
aplicable al riesgo de desastres, considerando su naturaleza de wicked
problem, la complejidad de su constitucion y la extensidon de sus escalas
causales, temporales y espaciales. En efecto, el riesgo de desastres
implica procesos de enormes extensiones de tiempo, los cuales, la
mayoria de las veces, superan los ciclos vitales de las personas
individuales y de los gobiernos. A su vez, involucra una gran cantidad de
variables que interaccionan de forma compleja ademds de generar
relaciones entre lugares distanciados y que superficialmente aparentan
no tener conexidn entre si (la extensidn del desastre sociosanitario de la
pandemia por COVID-19y las problemdaticas de las cadenas de suministro
internacional que de ella derivan son un ejemplo de ello). De esta forma,
el enfoque multiamenaza y de interseccion de vulnerabilidades propias
de la teoria contempordnea del riesgo de desastres (Wilches-Chauk,
1993) son compatibles con la nocién de wicked problem y con el
concepto epistemoldgico de hiperobjeto.

Para efectos prdcticos, la adopcion de la nomenclatura de hiperobjeto
implica entender vy justificar que el riesgo de desastres se manifiesta de
diferentes formas en la realidad y que, por lo tanto, serd percibido de
manera diferenciada por las instituciones y los sistemas normativos. A
modo de ejemplo, una inundacién puede entenderse como un efecto
del cambio climdtico, pero también es la manifestacion en el territorio de
un riesgo de desastres previamente construido. Lo mismo sucede con los
escenarios de degradacién ambiental que, si bien son abordados por la
institucionalidad ambiental, también constituye un factor subyacente del
riesgo de desastres (Silva Bustos, 2020). La importancia de lo anterior
radica en entender que situaciones que superficialmente parecen
diferentes en realidad son manifestaciones de un mismo fendmeno: el
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riesgo de desastres. Ello justifica la critica a la tendencia de tratar de
forma sectorial y con enfoques reduccionistas el riesgo de desastres que
ha caracterizado la gestidon de riesgo de desastres chilena (Vergara et al.,
2018; Cuevas y Flores, 2020; Soto Barrientos et al., 2022), ademds de
fortalecer la necesidad de accidnintegrada, o por lo menos coordinada,
orientada a la reduccidn de los riesgos, para evitar la dispersidén de
esfuerzos y de recursos. Lo anterior, considerando en especial que dicha
dispersién sélo profundiza la vulnerabilidad en general y es, en si misma,
una forma de vulnerabilidad institucional.

b) El escenario multiamenaza y las vulnerabilidades

A partir de los marcos internacionales para la reduccion del riesgo de
desastres como el Marco de Accidn de Hyogo de los anos 2005-2015 vy El
Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres de los anos
2015-2030, el riesgo de desastres es considerado como el resultado de
una interaccion dindmica entre una amenaza y una vulnerabilidad,
atendiendo el nivel de exposicion de la poblacidon y su resiliencia
(Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres de las Naciones
Unidas, 2009). Asi, de acuerdo con la Estrategia Internacional para la
Reduccién de Desastres de las Naciones Unidas (2009) hay diferentes
tipos de amenaza y diferentes tipos de vulnerabilidad, entre las cuales se
pueden mencionar. Amenazas de origen natural (sismos, volcanes,
incendios forestales, etc.); Amenazas de origen antrépico (degradacion
o contaminacidn ambiental, la violencia en diferentes formas, entre
otros); Amenazas mixtas (aquellas que pueden tener un origen natural,
pero cuya intensidad o capacidad de dano son agravadas por la accién
humana). Un ejemplo de este tipo de amenazas es el cambio climdtico,
donde el calentamiento global afecta fendmenos meteoroldgicos ya
presentes en la naturaleza, como sequias o tifones (The World Bank, 2005).

Por su parte, considerando los desastres como socionaturales, es posible

determinar que la vulnerabilidad global que se manifiesta ante desastres

se compone del entrecruzamiento de vulnerabilidades de diferentes

dimensiones (Wilches-Chaux, 1993), éstas son: vulnerabilidad natural;

fisica; econdmica; social; politica; técnica; ideoldgica; cultural;

educativa; ecoldgica; institucional. Para Wiches-Chaux (1993) la
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vulnerabilidad institucional supone una dimensidn particularmente critica
ya que radica enla obsolescencia y rigidez de las instituciones para hacer
frente al riesgo de desastres. No obstante, en la prdactica, todas estas
variables se conjugan en el territorio, por medio de dindmicas cambiantes
a lo largo del tiempo, generando escenarios multiamenazas de alta
complejidad (Tapia Zarricueta, et al., 2014). Asi, si una politica publica y
la institucionalidad solo se concentran en la intervencion de una sola de
las variables de riesgo, es altamente probable que ésta tendrd muy poco
impacto en la reduccidon del riesgo de desastres global. Esto ha ocurrido
en el caso de Chile, cuando tras la experiencia de 2010 debié enfrentar
no sélo un sismo sino fambién un maremoto o en 2015 ante los aluviones
en Atacama, lo que mostrd que su capacidad institucional no solamente
era emergencista sino que ademds carecia de una mirada sistémica y
mulfidimensional e incluso desconocimiento de ciertos fendmenos
(Vergara et al., 2018; Cuevas y Flores, 2020). De esta forma, no basta solo
atender “el peligro sismico” o el “riesgo de sequia”, siendo necesario
aplicar un enfoque global que considere las demds amenazas del
territorio, sus dindmicas de interaccién y su relacidn con las
vulnerabilidades locales. En caso contrario, el impacto de las politicas y
acciones se verd reducido vy las inversiones orientadas a la reducciéon del
riesgo de desastres serdn poco eficientes.

En virftud de lo anterior, no solamente las recomendaciones de Naciones
Unidas sobre la implementacién de Hyogo en 2010, senalaban como
pricrifario un proceso multisectorial, interinstitucional que involucre a
todos los actores del sector pUblico, privado y sociedad civil, también los
distintos enfoques tedricos antes mencionados senalan la necesidad de
superar la distribucién de funciones sectoriales en la temdatica, pasando
a generar dindmicas de trabajo coordinadas que aborden el riesgo de
desastres de forma integral (UNDRR, 2010). En concreto, ello implica la
elaboracién de mapas de amenaza con enfoque multiaomenaza vy la
creacion de mapas de riesgo de manera conjunta por las diferentes
unidades publicas y/o actores cuyo dmbito de trabajo o jurisdiccién estén
orientados al tfratamiento de una amenaza y/o vulnerabilidad particular.
A su vez, las politicas de reduccidn del riesgo, sus planes y acciones
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también se deben elaborar, ejecutar y monitorear de manera integrada
o al menos, coordinada entre los diferentes involucrados.

c) La RRD en los marcos internacionales y la bUsqueda por fortalecer
la capacidad de los Estados

Si bien desde la década de 1960, Naciones Unidas realiza acciones de
apoyo y asistencia a desastres, desde la década de los 90 se elaboran los
documentos de mayorrelevancia en la materia. Dichos documentos son:

a) El Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres
Naturales 1990-1999 (ONU, 1989) .

b) El Decenio Internacional para la Reducciéon de los Desastres
Naturales. Adopta la Estrategia de Yokohama (ONU, 1994).

c) Marco de Accidén para la Aplicacion de la Estrategia
Internacional de Reduccién de Desastres (EIRD, 2001).

d) ElMarco de Accidn de Hyogo 2005-2015: para el aumento de la
resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres.
(UNDRR, 2005)

e) El Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres
2015-2030, siendo este Ultimo el actualmente vigente. (UNDRR,
2015)

En términos generales, estos documentos apuntan a orientar a los paises
en materia de gestidn de riesgo de desastres, esperando generar
capacidad de enfrentamiento por medio de las siguientes acciones:
generacién de un diagndstico general de la problemdtica de los riesgos
de desastres a nivel mundial; enunciacién del enfoque tedrico adoptado
para definir los desastres; formulacidén de objetivos estratégicos para la
reduccion del riesgo de desastres y la identificacidn de acciones
concretas necesarias para su logro. Asi, los marcos internacionales como
el Marco de Accidn de Hyogo 2005-2015: para el aumento de la
resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres vy el
Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030
establecen expectativas de accidén por parte de los Estados que los
suscriben de manera tal que, aun cuando no tengan fuerza obligatoria,
en la prdctica establecen una hoja de ruta para la accién publica y las
instituciones.
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En el caso de Chile, que suscribié Hyogo, como sefialan Cuevas y Flores
(2020) las recomendaciones internacionales del Informe de Diagndstico
de la Situacidn de la Reduccién del Riesgo de Desastres de Naciones
Unidas (ONU, 2010 en Cuevasy Flores, 2020) buscaron principalmente que
el pais transitara hacia un enfoque preventivo y menos reactivo. De esta
manera, en la actualidad, los Sistemas para la Reduccién de Riesgo de
desastres en paises como Chile (2021) o Uruguay (2023) se crearon
considerando un enfoque integral, preventivo y se basaron directamente
en las recomendaciones y compromisos que implica el Marco de Sendai
(2015-2030) gue busca alcanzar como meta general la ‘“reduccidn
sustancial del riesgo de desastres y de las pérdidas ocasionadas por los
desastres, tanto en vidas, medios de subsistencia y salud, como en bienes
fisicos, sociales, culturales y ambientales de las personas, las empresas, las
comunidades y los paises.” (UNDRR, 2015). En tanto, las metas especificas
del Marco de Sendai son: reduccion de la mortalidad mundial; reduccién
de la cantidad de personas afectadas por desastres; reduccién de las
pérdidas econdmicas provocadas directamente por los desastres en
relaciéon con el Producto Interno Bruto; desarrollo resiliente de las
infraestructuras vitales, los servicios bdsicos, las instalaciones de salud y
educacién con el fin de reducir los danos causados por desastres;
incremento del nUmero de paises que cuentan con estrategias de
reduccion del riesgo de desastres a nivel nacional y local; mejorar la
cooperacion internacional para la reduccién del riesgo de desastres;
incrementar considerablemente la disponibilidad y el acceso a sistemas
de dlerta temprana de amenazas multiples y a la informacién y las
evaluaciones sobre el riesgo de desastres fransmitidos a las personas

Adicionalmente, el Marco de Sendai establece como ejes o principios
rectores para la reduccion del riesgo de desastres el comprender dicho
riesgo; fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres para su gestion;
invertir en la reducciéon del riesgo de desastres para la resiliencia vy el
aumento de la preparaciéon para casos de desastres, buscando una
respuesta eficaz y aplicar los lineamientos del Build Back Better, tanto en
recuperacién como en rehabilitaciéon y reconstruccion. Sin embargo, la
implementacion de este marco en el caso latinoamericano y caribeio
no estd exenta de dificultades. Como sostienen Ferndndez y Dema (2018)
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tanto los marcos de Hyogo como de Sendai hacen nexo directo entre
desarrollo y riesgo de desastres, asi el Marco de Hyogo se
interrelacionaba con los Objetivos del Milenio (2005-2015) con un enfoque
limitado a la pobreza extrema, en cambio el Marco de Sendai se
encuentra en consonancia con los Objetivos de Desarrollo Sostenible ODS
2030. Si bien para Ferndndez y Dema (2018) los ODS han permitido
avances pues confemplan el concepto de desarrollo desde una
perspectiva amplia, incorporando su dimensidén social, econdmica y
ambiental, para Ferndndez et al. (2020) la tensidn latinoamericana y
caribena estd dada sobre todo a nivel estructural considerando el
modelo de desarrollo “neoextractivista”. Ademds, Ferndndez et al. (2020)
subrayan que aun cuando en América Latina y Caribe se han ido
consolidando nuevos enfoques de desarrollo sostenible y ante el riesgo
de desastres, incorporando enfoque de derechos y enfoque de género,
persiste una construccidén hegemonica sobre la reduccién de riesgo ex
ante y reconstrucciones expost cuyos énfasis siguen siendo la
reactivaciéon de la produccidén vy los flujos comerciales.

No obstante, los efectos del cambio climdtico en América Latinay Caribe
también han hecho avanzar la insfitucionalidad ante desastres
socionafurales. Como senala Rosas-Huerta (2019), frente al cambio
climatico, la capacidad institucional ha necesitado incorporar el nivel
internacional, las negociaciones entre paises, y elementos del entorno
politico, econdmico y social. Asi estos objetivos y principios marcan
lineamientos y expectativas de la gestion estatal respecto de los riesgos
de desastres, los cuales van de la mano con los lineamientos de otros
documentos internacionales a los que Chile ha ido comprometiéndose
sobre todo en los Ultimos anos como la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible para alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible 2030 (en
2015), y el Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacion, la
Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales en
América Latina y el Caribe también conocido como Acuerdo de Escazi
(en 2022).
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d) Capacidad institucional para la reduccion del riesgo de
desastres en Chile

Los desastres son momentos donde el Estado se ve fuertemente
demandado no solamente ante la urgencia y procesos de
reconstruccion, sino que implican multiples procesos criticos como por
ejemplo la reformulacién presupuestaria, coordinacién de ayudas
internacionales, coordinacién interinstitucional. Bajo este contexto, en
materia de politicas de gestién de riesgo de desastres el principal objetivo
a alcanzar es la reduccién del riesgo de desastres y prevenir la
construccidon de nuevos riesgos. Para ello, no basta con atender la
emergencia, sino infervenir procesos estructurales que generan
vulnerabilidad. Lo anterior, estd en linea con lo senalado en el informe
GAR (UNDRR, 2015) en cuanto a que la reduccién de riesgo de desastre
debe considerar los problemas subyacentes en cada uno de los paises
(pobreza, desigualdades, efc.). Sobre este punto, UNDRR ha insistido
fuertemente en la necesidad que los paises asuman su gestidon de riesgo
de desastre considerando que ademds de las implicancias en pérdidas
de vidas humanas, se despliegan enormes gastos para las arcas fiscales
derivados de las respuestas ante desastres socionaturales, y también para
las instituciones en términos de costos y esfuerzos, y por lo tanto, es
fundamental avanzar en la reduccién de riesgo de desastres donde las
estrategias de prevencién vy resiliencia son claves (UNDRR, 2015). En este
sentfido, para Handmer (2013), las consecuencias y las crisis financieras y
humanas que siguen a las catdstrofes a menudo pueden atribuirse a
politicas inadecuadas para las escalas emergentes de los problemas que
enfrentan y a la falta de capacidad institucional para implementar la
planificacion y la prevencidn o para gestionar los desastres. La
capacidad institucional, entonces, es clave para lograr la reduccion de
riesgo de desastres.

Rosas- Huerta (2019) se refiere a la capacidad institucional como la
habilidad de las instancias publicas de mejorar el desempeno de las
funciones, de resolver problemas, y especificar y lograr objetivos; asi
como de movilizar y/o adaptar sus instituciones para dar respuesta a
nuevos problemas publicos. Para la autora (Rosas-Huerta, 2019) el éxito o
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fracaso de las politicas publicas depende en gran medida de la
capacidad institucional, de la capacidad del aparataje estatal para
obtener resultados positivos en sus intervenciones. Por su parte, Completa
(2016) considera que la capacidad institucional puede ser entendida
como la habilidad real y potencial que deben poseer los Estados y sus
agencias especificas para articular intereses sectoriales, decidir un rumbo
y tomar decisiones de manera auténoma, superando de manera exitosa
las restricciones que plantea el entorno institucional, con el fin de alcanzar
los objetivos organizacionales y de promover el bienestar general. Para
Isuani (2012) la capacidad institucional se frata de avanzar en la
construccion de Estados capaces de disefiar e implementar politicas
publicas que permitan profundizar los procesos de consolidacion de la
democracia, que hagan sustentable el crecimiento econdémico vy
reduzcan la desigualdad social. En esto Ultimo Isuani (2012) coincide con
Rosas-Huerta (2019) en el senfido que actualmente se enfiende la
gobernanza y la participacion como parte fundamental para el
fortalecimiento de la capacidad institucional, ésta se orienta a promover
el bienestar general.

Sin embargo, si bien Chile ha ido construyendo capacidad institucional
en GRD a lo largo de su historia, el enfoque ha sido mds bien centrado en
emergencias y proteccién civil, pues la institucionalidad tanto a nivel
normativo como técnico-burocrdtico ha aprendido de cada uno de los
desastres que ha debido enfrentar (Gil-Ureta, 2016; Cuevas y Flores, 2020;
Vergara, 2021). Para Vergara et al. (2018) la naturaleza de las instituciones
puUblicas o de los programas y politicas publicas en torno a la gestidén de
emergencia en Chile no han sido disenados con el objetivo de establecer
estrategias de largo plazo, sino mds bien como respuestas acotadas y
contextualizadas, con muy poco énfasis en la prevencién. De esta
manera, ocurrié que el terremoto y maremoto 2010 se constituyd en un
punto de inflexion ya que fue la primera vez que las instituciones
democrdticas (postdictadura de Pinochet 1973-1990) se vieron en la
necesidad de enfrentar un proceso de reconstruccién a gran escala, que
no sélo implicd la recuperaciéon de la infraestructura perdida, sino
también una actudlizacién de los sistemas de alerta y monitoreo de
amenazas, los cuales no fueron capaces de cumplir sus funciones al
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momento del evento. Asi, el terremoto y maremoto del 2010 pueden
considerarse como el primer hito del siglo XXI para repensar la
institucionalidad chilena sobre gestidon del riesgo (UNDRR, 2010) y luego se
suman el ano 2014 por el incendio en Valparaiso y sobre todo el ano 2015,
como punto de inflexidn definitivo, ya que ocurrieron multiples desastres
en casi la totalidad del pais (erupcidn del volcdn Calbuco, terremoto y
maremoto en la regidén de Coquimbo, aluviones en la regidén de
Atacama, incendios forestales, etc.), lo que no solamente generd una
sobredemanda para la institucionalidad, sino mostrd sus limites y
vulnerabilidades ante “nuevas” amenazas.

Estos hitos generaron algunos cambios institucionales, pero limitados
(Cuevas y Flores, 2020). Hasta 2020, Chile contaba con un sistema de
gestion de riesgo de desastres coordinado por la entonces Oficina
Nacional de Emergencia (ONEMI) con un marcado enfoque de
proteccién civil (Soto Barrientos et al., 2022). En efecto, el nombre de
dicho sistema era Sistema Nacional de Proteccién Civil (Aprueba Plan
Nacional de Proteccién Civil y deroga decreto n°155 de 1977 que aprobd
el Plan Nacional de Emergencia, 2002). Asi, aun cuando la
instifucionalidad chilena ante desastres data de a lo menos 1906 (Gil-
Ureta, 2016), los principales cuerpos normativos eran el Decreto Supremo
156 del Ministerio del Interior y Seguridad PuUblica del ano 2002 vy la ley
16.282 que Fija Disposiciones Permanentes para Casos de Sismos o
Catdstrofes, Establece Normas para la Reconstruccion de la Zona
Afectada por el Sismo del 28 de marzo del ano 19652,

Dicho sistema tenia un cardcter indicativo, de tal forma que no era
obligacion de los organismos puUblicos el adoptar sus lineamientos. Sin
embargo, hasta cierto punto obligados por la necesidad, dicho
documento era mayormente adoptado (Soto Barrientos et al., 2022) y la
gestion de la emergencia y posterior proceso de reconstruccidén eran

2 Dicha norma ha experimentado una serie de transformaciones y actualmente
se encuentra refundida en el Decreto 104 del Ministerio del Interior y Seguridad
PuUblica del afo 1977. Gran parte del texto original ha sido derogado, con
excepcién de su Titulo | que Fija Disposiciones Permanentes para Casos de Sismos
o Catdstrofes.
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desarrollados por la aplicacidon conjunta del Decreto 156 del 2002 vy las
secciones vigentes de laley 16.282 de 1965. Bajo este contexto, la antigua
norma definia Proteccidon Civil como “la proteccidn a las personas, a sus
bienes y ambiente ante una situacidon de riesgo colectivo, sea éste de
origen natural o generado por la actividad humana, es gjercida en Chile
por un sistema integrado por Organismos, Servicios e Instifuciones, fanfo
del sector publico como el privado, incluyendo a las entidades de
cardcter voluntario y a la comunidad organizada, bajo la coordinacidén
de la Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior, ONEMI”
(Ministerio del Interior, 2002).

El Decreto 156 tenia un cardcter operativo y establece como objetivo
general el “disponer de una planificacion multisectorial en materia de
Proteccion Civil, de cardcter indicativo, destinada al desarrollo de
acciones permanentes para la prevencion y atencién de emergencias
y/o desastres en el pais, a partir de una vision integral de manejo de
riesgos” (Ministerio del Interior, 2002). Sus objetivos especificos eran:

1. Disponer de un marco nacional de gestion de proteccion civil que
fuera una base estructurada para las planificaciones regionales,
provinciales y comunales, considerando riesgos y recursos.

2. Establecer un dmbito general de las coordinaciones entre los
distintos sectores y actores.

3. Delimitar las responsabilidades tanto politicas, legales, cientificas,
técnicas, como operativas del Sistema Nacional de Proteccion
Civil para cada etapa del ciclo de los riesgos.

4. Establecer un marco de accidén global para abordar de manera
sistemdtica el ciclo de manejo del riesgo.

5. Normalizar los elementos bdsicos del Plan de Respuesta ante
sifuaciones de emergencia o desastre.

Respecto a su estructura orgdnica, el Decreto 156 consideraba una
estructura a escala nacional, regional, provincial y municipal, por medio
de los Comités de Proteccion Civil que pasaban a ser Comités de
Operaciones de Emergencia ante la ocurrencia de un evento danino.
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Figura 1

Organigrama sistema de proteccion civil
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de Chile, Anexo 7.

Sin embargo, todo este sistema fue duramente criticado con ocasion del
terremoto y posterior tsunami del ano 2010 (Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacién, Ciencia y la Cultura, 2012; Cuevas y Fores,
2020). En efecto, los errores en el sistema de alerta de fsunamis
evidenciaron la necesidad de actualizar y fortalecer un sistema que ya
no cumplia con las expectativas de gestion de riesgo de desastres en un
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Estado democrdtico del siglo XXI (Suarez et al., 2015). Las principales
criticas que se le hicieron al sistema de proteccidn civil y gestidén de riesgo
de desastres chilenos fueron las siguientes:

1. Existencia de una brecha entre las normas de gestién del riesgo
de desastres de la época y una serie de prdcticas que permitirdn
reducir riesgos de desastres. Al respecto se sefald “(...)la falta de
una legislaciéon moderna y habilitadora - en el senfido de que
fomente la participacion y establezca responsabilidades - se
convierte en un sensible factor de limitacion para un avance mds
sostenido en lo existente” (Suarez et al., 2015).

2. El principal documento del sistema, es decir el Decreto Supremo
156 con el Plan Nacional de Proteccién Civil del ano 2022, solo
tenia valor indicativo.

3. Pese a la existencia de variados organismos técnicos de
monitoreo de amenazas, la carencia de normas adecuadas y su
consecuente generacién de debilidad institucional evitaban una
mds y mejor cobertura del monitoreo e integracién de la
informacion.

4. Insuficiente informacién sobre la vulnerabilidad del pais,
considerando elementos sociales, econdmicos o ambientales.

5. La existencia de una pluralidad de normas sectoriales y carencia
de una norma expresa de gestion de riesgo de desastres.

6. Insuficiente proceso de descentralizacion a nivel nacional y una
concentracion del nivel local en acciones de preparacion y
respuesta, pero no de gestion correctiva o prospectiva del riesgo.

7. Carente consideracion normativa del proceso de reconstruccion,
al estar ésta regulada por una norma muy antigua, del ano 1965.

Como resultado de las criticas a la institucionalidad, el afo 2011 se
presentd un proyecto de ley para modernizar la gestion de riesgo de
desastres en el pais, el cual culminé casi 10 anos después con la
promulgacion de la ley 21.364 que Establece el Sistema Nacional de
Prevencion y Respuesta ante Desastres, el ano 2021. Con esto, Chile se
pone al dia con otros paises de la region, los cuales habian legislado
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sobre la materia incluso casi 10 anos antes, como el caso colombianos. A
su vez, dicha actualizacién normativa se ajusta mucho a los estilos
legislativos de Latinoamérica, donde se opta por la creacidén de un
Sistema de Gestidn del Riesgo a diferencia de paises europeos u
ocednicos, donde los sistemas de reduccion del riesgo de desastres
suelen incluirse en normativa ambiental o fermritorial y la normativa
especifica se suele concentrar en la gestion de la emergencia. En este
sentido, la Agenda para el desarrollo sostenible 2030 (ONU, 2015)
constituye un incentivo para los paises para transitar sistémicamente
desde el enfoque emergencista a un enfoque multidimensional donde se
puedan atender los problemas subyacentes propios del continente como
las desigualdades sociales, territoriales, de género, entre otfras, a la vez
que se atienden los asuntos relativos al riesgo de desastres. Dicho de otro
modo, si se consideran los desasfres como hiperobjetos que dada su
temporalidad y no-localidad permiten eludir responsabilidades, el que el
Marco de Sendai esté interrelacionado a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible ODS 2030 (ONU, 2015) ha empujado a los estados
latinoamericanos avanzar hacia enfoques mds complejos en los sistemas
institucionales y en temporalidades mds amplias para las politicas
nacionales de reduccidn del riesgo de desastres, planificando mas alld
del gobierno de furno. De esta manera, no solamente Chile incorpora
elementos de proteccién del medio ambiente, gobernanza del riesgo,
enfoque preventivo, enfoque de género e inclusion, también ocurre con
Uruguay en su Politica Nacional de Gestidn Integral del Riesgo de
Emergencias y Desastres 2019-2030 (Gobierno de Uruguay, 2019).

Alo menos 8 paises de América Latina modernizaron su institucionalidad
para la reduccidn del riesgo de desastres ya sea durante la vigencia del
Marco de Hyogo (2005-2015) o bien durante la vigencia del Marco de
Sendai (2015-2030). A confinuacién, esto queda en evidencia en la breve
lista de las normativas vigentes en algunos paises latinoamericanos:

3 El aino 2012, Colombia publicé laley 1523 por la cual Adopta la Politica Nacional
de Gestion del Riesgos de Desastres y se establece el Sistema Nacional de Gestidn
del Riesgo de Desastres. La normativa chilena se inspira de manera importante en
el ejemplo colombiano.
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Tabla 1

Normativa de gestidon de riesgo de desastres en América Latina

Pais

Fecha

Normativa

Ecuador

20 septiembre 2009

Ley de Seguridad Pdblica v del Estado

Uruguay

17 noviembre 2009

Sisterna Macional de Emergencias (base de la
Politica Nacional de Gestion Integral del Riesgo
de Emergencias y Desastres en Uruguay 2019-
2030).

Perd

19 febrero 2011

Ley 29.664 que crea el Sistema MNacional de
Gestien del Riesgo de Desastras

Brosil

10 abril 2012

Ley 12.608, ley que instruye la politica nacional
de proteccion civil, fija disposiciones sobre el
Sisterna Macional de Proteccién y Defensa Civil,
del Consejo Macional de Proteccidn v Defensa
Civil v autoriza la creacion de un sistema de
informacion y monitoreo de desastres.

Colombia

24 abril 2012

Ley 1523 por el cual se adopta la politica
nacional de gestion del riesgo de desastre vy se
establece &l Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres y se dictan ofras
disposicionss.

Bolivia

14 noviembre 2014

Ley 802, Ley de Gestion de Riesgos.

Argenting

25 septiembre 2014

Ley 27.287. Sistema Nacional para la Gestién
Integral del Riesgo y la Proteccién Civil.

Chile

07 agosto 2021

Establece el Sistema Nacional de Prevencion y
Respuesta ante Desastres, sustituye la Oficing
Nacional de Emergencia por el Servicio
Macional de Prevencién y Respuesta ante
Desastres y adecla normas que indica.

Fuente: Elaboracion propia en base a la normativa vigente de paises

Sumado a lo anterior, una caracteristica del caso chileno, es en cuanto
a la tfraduccién de la politica nacional en su implementacion dentro del
aparataje publico, puesto que la ley 21.364 que Establece el Sistema
Nacional de Prevencién y Respuesta ante Desastres, sustituye la Oficina
Nacional de Emergencia ONEMI (dependiente del Ministerio del Interior y
Seguridad Publica) por un organismo de mayor autonomia como es el
Servicio Nacional de Prevencidn y Respuesta ante Desastres SENAPRED vy
adecua normas gue indica, lo que implica que el nombramiento de su

latinoamericanos.
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direccidn se encuentra dentro del sistema de Alta Direccidén PuUblica
suponiendo un perfil de gerencia publica altamente técnica y calificada.
Esto consiste en un cambio de paradigma de la institucionalidad juridica
y administrativa existente hasta el momento, puesto que establece
claramente en sus diversas normas que la gestion del riesgo supera la
mera gestidon de la emergencia. Asi, en un intento por abordar un
hiperobjeto desde la institucionalidad, al crear un Sistema Nacional de
Prevencion y Respuesta ante Desastres, la nueva ley establece una serie
de objetivos, principios, insfrumentos de gestién del riesgo de desastre y
estructuras orgdnicas que deben funcionar de manera coordinada para
lograr la reduccién del riesgo de desastre, tanto de manera prospectiva
como correctiva. No obstante, al delimitar de esta manera, los procesos
de reconstruccion quedan excluidos de su dmbito de responsabilidad y
accién, si bien se coordina con el Ministerio de Vivienda y Urbanismo,
Ministerio de Obras PUblicas y el Ministerio de Desarrollo Social y Familia.
Es decir, la nueva arquitectura institucional aborda
mulfidimensionalmente el riesgo de desastres, la ocurrencia ante
desastres y las primeras respuestas, no obstante, el proceso de
reconstruccion implica un nivel de coordinacién e interinstitucionalidad
menor, aun siendo parte del ciclo de riesgo e involucrando procesos
complejos (dependiendo del caso: expropiacion, demoliciones,
reubicacion, etc.).

Una de las particularidades de los hiperobjetos segin Morton (2013) es su
no-localidad, por tanto, una forma de tfratar de abordar su dispersion
espacial podria ser considerar una gestion de riesgo de desastres
multinivel y con participacion diversa. En términos de institucionalidad
esto se fraduce en la preocupacion por asegurar la participacion, la
gobernanza y que ésta se dé a nivel nacional, regional y local. En esta
linea, el Marco de Sendai destaca la gobermnanza del riesgo como una
prioridad, como un espacio de negociacién para encontrar acuerdos,
politicas y normas, y subraya: “(...) el fortalecimiento de la gobernanza
del riesgo de desastres para la prevencidén, mitigacién, preparacién,
respuesta, recuperacién y rehabilitacidn es necesario y fomenta la
colaboraciéon y las alianzas entre mecanismos e instituciones en la
aplicacion de los instrumentos pertinentes para la reduccidn del riesgo de
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desastres y el desarrollo sostenible” (UNDRR, 2015). De este modo, en el
caso chileno el articulo 4 de la ley N°21.364 consagra los principios de
prevencion, apoyo mutuo, coordinacién, fransparencia, participacion,
escalabilidad y oportunidad como principios de ordenacién del Sistema
Nacional de Prevencion y Respuesta ante Desastres. Como instrumentos
para la gestion del riesgo de desastres, la nueva ley considera las Politicas
Nacionales, Regionales, Provinciales y Comunales de Gestidon del Riesgo
de Desastres (articulos 24, 27 y 28 de la ley N°21.364); el Plan Estratégico
Nacional de implementacién de la respectiva Politica (articulo 26); los
Planes de Emergencia a nivel nacional, regional, provincial y comunal
(articulos 29, 30, 31 y 32); los Planes Sectoriales de gestion del riesgo
(articulo 34) y los mapas de amenaza y de riesgo (articulos 35y 36). En lo
concerniente a la estructura orgdnica del sistema, la nueva ley ademds
de crear al Servicio Nacional de Prevencién y Respuesta ante Desastres
(SENAPRED) y contemplar sus sedes territoriales, establece la creacion de
Comités para la Gestidon de Riesgo de Desastres a nivel nacional, regional,
provincial y comunal (COGRID), asi como también considera la creacion
de subsistemas como el Sistema de Alerta Temprana, el Sistema de
Informacion y el Programa de Gestidn de Riesgo de Desastres destinado
al financiamiento. No obstante, la tension con respecto al centralismo
proveniente del camino institucional trazado en Chile no se ha resuelto.
Esto se evidencia en la ley N°21.364 en el Titulo I, Pdrrafo 1°, Articulo 33
donde se senala la jerarquizacién de los planes para la gestion del Riesgo
de Desastres: “(...) primardn aquellos que tengan alcance nacional por
sobre los regionales, y estos Ultimos por sobre los comunales. Deberdn
considerar especialmente la realidad territorial local y las caracteristicas
especiales de cada una de las zonas de que se frate.”

A pesar de estos cambios, una instancia de gobernanza que se ha
mantenido como transicidon entre la institucionalidad anterior y la que se
crea a partirde 2012, es la Plataforma Nacional de Reduccién de Riesgo
de Desastres. No ocurre 1o mismo con la Mesa de género y desastres,
creada en 2012 por iniciativa de las organizaciones de la sociedad civil y
academia junto a ONEMI, es posible trazar su funcionamiento hasta 2020.
Aunque la Politica Nacional RRD incorpora enfoque de género, en la
revision de la nueva institucionalidad, se observa la incorporacion del
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enfoque de género en los documentos oficiales de la politica, no asi en
la implementacion y gestion de la misma4. También conformada el ano
2012, la Plataforma Nacional de Reduccién de Riesgo de Desastres es un
mecanismo de coordinacidn intersectorial e interinstitucional en el que
parficipan los principales actores relacionados con la RRD (ONEMI, 2012).
Dicha Plataforma cuenta con una Mesa Directiva y con diversas mesas
de frabajo que abordan temdticas relativas a la reduccidn del riesgo de
desastres. Hasta el ano 2023, dicha instancia cuenta con la participaciéon
de 145 reparticiones publicas de todos los Ministerios chilenos, ademds de
77 representantes del sector no publico, incluyendo agentes privados,
sociedad civil organizada y sector académico. Adicionalmente, en
cumplimiento con la Politica Nacional para la Reduccién del Riesgo de
Desastres y su Plan Estratégico 2020 - 2030, se ha iniciado la
implementacion de las Mesas de Reduccion de Riesgo de Desastres
Regionales. Asi, se han constituido las Plataformas de lasregiones de Arica
y Parinacota, Antofagasta, Valparaiso, Metropolitana, La Araucania y
Aysén. Por medio de su trabagjo, los insumos desarrollados en la Plataforma
han permitido elaborar las Ultimas Politicas Nacionales de Reduccion de
Riesgo de Desastres, junto con sus respectivos Planes Estratégicos de
implementacién, ademds de ser una instancia de formacidén en
reduccion de riesgo de desastres y generacién de redes entre sus
integrantes que fomenta las sinergias institucionales. La Plataforma es un
espacio destacado para la coordinacién intersectorial, el andlisis
multidimensional y la asesoria, como senala SENAPRED se trata de una
instancia: “(...) para la articulacion y trabajo intersectorial, a través de la
coordinacién para las fases de mitigacién y preparacion en torno a las
dreas prioritarias que requieren de acciones concertadas a través de un
proceso coordinado y participativo™ (SENAPRED, 2022).

En términos generales, la nueva estructura propuesta por la norma puede
ser graficada en la figura siguiente. En ella, los elementos en color morado
se refieren a la integralidad del Sistema Nacional de Prevencién y

4 Nota de edicién: A la fecha de publicacion de este articulo, se generd un
documento oficial de SENAPRED y Ministerio de la Mujer y Equidad de Género
parad la fransversalizacién de género en los instrumentos de planificacion para la
GRD en Chile. "
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Respuesta ante Desastres (SINAPRED); los elementos azules se refieren a
los principios e instancias de gobernanza del SINAPRED vy los elementos
verdes se refieren a sus instrumentos.

Figura 2
Estructura del sistema nacional de prevencién y respuesta ante desastres
de Chile

Sistema con conceptualizacion amplia de actores con el Servicio Nacional de
Prevencion y Respuesta ante Desastres (SENAPRED) como coordinador.

- Prevencion Los principios deben orientar el funcionamiento de
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Fuente: Elaboracion propia en base a la ley chilena N°21.364 de 2021.
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De este modo, puede verse que la nueva normativa chilena realiza
innovaciones, pero también mantiene algunas caracteristicas de lo que
Pierson (2000) ha llamado dependencia del camino trazado, y asi
consagra a nivel legal, estructuras orgdnicas que ya existian bajo el
decreto 156 del Plan Nacional de Proteccion Civil. Como elementos de
avance se puede considerar el establecimiento de un Sistema Nacional
de Prevencién y Respuesta que considera a sus infegrantes bajo una
perspectiva extensiva, incluyendo al sector publico y privado, ademds de
la sociedad civil organizada y a las personas individuales. A su vez, es
positivo que el organismo coordinador del Sistema sea un Servicio PUblico
y ya no una Oficina, puesto que bagjo el ordenamiento administrativo
chileno un servicio tiene mayor jerarquia, atribuciones que permiten un
mayor margen de accidn, y carrera funcionaria, asi como proteccién a
sus funcionarios. Ademds, el establecimiento de principios rectores y la
consagracion legal de las etapas de gestién de riesgo de desastres, permite
relacionar el proceso de reduccion de riesgo de desastres con otros procesos con
regulacion legal, como lo son las acciones de ordenamiento tenitorial, proteccion
ambiental y participaciéon ciudadana.

Sin embargo, como elemenfos con escaso desarrollo en la nueva
normativa se puede identificar el débil financiamiento, la posible
ambigledad de las afribuciones de las dos principales autoridades
regionales respecto a la gestién del riesgo de desastres (el Delegado
Presidencial designado por el Poder Ejecutivo en Chile y el Gobernador
elegido por eleccién popular de la regidén) y la falta de actualizacion de
la normativa especifica de reconstruccién. Por otfro lado, la relacién de
los mapas de amenaza y los mapas de riesgo con los instrumentos de
ordenamiento territorial es bastante débil al no establecer algun tipo de
zonificacién obligatoria ante situaciones de alto riesgo, y en general el
dmbito de la planificacién territorial sigue siendo poco desarrollado y
participativo en Chile (Fuster-Farfén et al., 2020) y aun con una escasa
preocupacion por la reduccién de riesgo de desastres y el desarrollo
sostenible. Con respecto al financiamiento, la ley no logré asegurar un
presupuesto para el nivel local, aun cuando se buscd avanzar en
descentralizacién, no se asignd presupuesto directo y, dadas las
desigualdades de las regiones y comunas chilenas, los gobiernos
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subnacionales se ven enfrentados a asumir estos cambios con cargo a
los presupuestos comunales lo que genera preocupacion (Senado de la
Republica de Chile, 2021).

En resumen, en la tabla a continuacién, es posible ver algunos de los
cambios en lainstitucionalidad chilena para la reduccidn de desastres en
cuanto al marco regulatorio, el tipo de institucién, principales cambios en

los enfoques,

herramientas

intersectorial, gobernanza y participacion.

Tabla 2:

de politica publica, coordinacion

Tabla comparativa institucionalidad ante riesgo de desastres en Chile

COMPARACION INSTITUCIONALIDAD

Nombre Oficial

Oficina Nacional de
Emergencia del Ministerio del
Interior y Seguridad Publica

Servicio Nacional de
Prevencion y Respuesta
ante Desastres

Sigla

ONEMI

SENAPRED

Marco regulatorio
principal

Decreto Supremo N°156 del
Ministerio  del Interior vy
Seguridad PUblica (2002)
Decreto Ley N° 369 de 1974

Ley N° 21 364 (2021)

Tipo de Institucién

-Oficina
-Direccion Nacional
nominada por los Gobiernos
hasta 2016, cuando pasa a
sistema de Alta Direccién
Publica

-Organismo auténomo
descentralizado
-Direccién Nacional
seleccionada bajo
sistema de Alta Direccidon
Publica

Dependencia

Ministerio del Interior

Ministerio del Interior y
Seguridad Publica

Sistema
establecido

Sistema Nacional de
Emergencia y Proteccién Civil
(2013)

Sistema Nacional de
Prevencidén y Respuesta
ante Desastres (SINAPRED,
2021)
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Principales
enfoques y
principios

-Enfoque Emergencista
-Enfoque de Proteccién Civil

-Enfoque de Reduccidn
de Riesgo de Desastre
-Cultura de Prevencion
-Enfoque de Desarrollo
Humano
-Enfoque de derechos
-Enfoque de Género
-Enfoque de
transparencia, acceso a
la informacién y rendicion
de cuentas
-Enfoque de participacion
-Enfoque de inclusion
- Principio rector de
Prevencioén
- Principio rectores:
sostenibilidad,
corresponsabilidad,
equidad, seguridad,
coordinacion.

Herramientas de
Politica PUblica

Planes de Emergencia
Plan de Proteccién Civil

Politica y Planes
Nacionales parala

(2002) Reduccién de Riesgo de
Desastres
Coordinacioén -Comités de Proteccién Civil -Plataforma Nacional
Intersectorial -Comité de Operaciones de para la RRD

Emergencia COE
-Plataforma Nacional para la
RRD

-Comités para la Gestion
de Riesgo de Desastres a
nivel nacional, regional,
provincial 'y  comunal
COGRID

-Mesas de Reduccién de
Riesgo de Desastres
Regionales

Gobernanza

-Mesa de género (desde
2012)
-Comité Cientifico-Técnico
-Plataforma Nacional para la
RRD desde 2012 (incluye

-Plataforma Nacional
para la RRD (incluye
sociedad civil:
participacidon de Expertas
y centro de investigacion
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sociedad civil: participacion RRD de Universidades
de Expertas y centro de chilenas)
investigacion RRD de
Universidades chilenas)

Participaciéon Vinculacién con Sociedad Vinculacién con Sociedad
Civil a tfravés de Ayuda Civil a fravés de Ayuda
Humanitaria Humanitaria
Alianzas publico-privadas Alianzas publico-privadas
Consejo de la Sociedad Civil Consejo de la Sociedad
COsoC Civil COSOC

Fuente: Elaboracion Propia.

e) Desafios para el fortalecimiento de la capacidad institucional para
la reducciodn de riesgo de desastres

a) Superar la tendencia urgencista y fomentar la cultura de la
prevencién

Para Gil-Ureta (2016), la ocurrencia de desastres socionaturales ha sido
justamente un motor para la construccion de capacidad del Estado en
Chile. En particular, para la autora (Gil-Ureta, 2016) observando los
procesos de reconstruccion post-terremotos de algunos de los eventos
sismicos mds destructivos ocurridos en el pais, es posible sostener que las
emergencias de mayor impacto fueron una via para reforzar el Estado
durante gran parte del siglo XX y un punto de inflexion fue el terremoto,
maremoto e incendio de Valparaiso en 1906. En efecto, la magnitud de
este evento catastréfico y sus consecuencias econdmicas, politicas vy
sociales generd que el Estado definiera y adoptara la reconstruccion
como un problema publico que requeria intervencién estatal. Gil-Ureta
(2016) muestra que la capacidad institucional se fortalecid al mismo
tiempo que las instituciones se vieron confrontadas a emergencias sobre
todo sismicas.

Revisando la historia chilena contempordnea sobre gestién del riesgo de

desastres, no se puede desconocer el alto nivel de expertise en materia

de riesgo sismico y las mejoras en materia de riesgo de maremoto

(monitoreo, senalética, ejercicios de evacuacién, comunicacién del
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riesgo), ademds del avance en la implementacion de sistemas de alerta
(como el sistema de Alerta de Emergencias para celulares SAE desde
2017). Sin embargo, en materia climdtica los desafios propios del
calentamiento global requieren de capacidades que aun estdn en
construccidén como demostraron los aluviones de 2015 (Easton Vargas et
al., 2018), los incendios de gran envergadura de los Ultimos anos y las
lluvias e inundaciones de 2023. En efecto, como es propio de las
dindmicas del riesgo de desastres, éste ha cambiado y las medidas
implementadas para gestionar el riesgo han debido ir enfrentdndose a
multiples escenarios a la vez que se ha ido implementando el nuevo
Sistema Nacional para la Reduccidn del Riesgo de Desastres. Ademds, la
nueva institucionalidad para RRD establece como uno de sus principios
rectores la prevencidn (Ministerio del Interior, 2021), generando un
cambio de paradigma en el dmbito del derecho ante desasfres. Esto trae
consigo un reto mayor desde el punto de vista de lo que plantea Pierson
(2000) sobre el camino trazado, la capacidad chilena ha encontrado en
las emergencias su mayor fuente de aprendizaje y crecimiento para la
capacidad institucional ante desastres, ha dependido histéricamente de
la ocurrencia de las catdstrofes para fortalecerse. Como subrayan
Pastrana Huguet ef al. (2019), la cultura preventiva debe manifestarse
como un comportamiento comin de la sociedad, aprendido para
responder asertivamente a las situaciones de peligro que se le pudieran
presentar, por lo tanto, es responsabilidad de los poderes publicos
fomentar dicha cultura. Sin embargo, como muestran los frabajos de
Cuevas y Flores (2020) y de Soto Barrientos et al. (2022) hasta 2020 el
sistema era sostenido transversalmente por los paradigmas de
emergencia y de proteccién civil.

Como sefnalan Pastrana Huguet et al. (2019), la gestion de riesgo de
desastres requiere para su desarrollo de una cultura de prevenciéon. Lo
anterior implica que son los Estados quienes deben proveer de un marco
legislativo apropiado y desarrollar una gestion que promueva una
adecuada cultura de la prevencidn. En el caso chileno la normativa del
nuevo sistema contempla este componente, asi como la politica, queda
entonces como desafio que la cultura de la prevencidon permee a la
gestion publica y los cuerpos funcionarios. Se requiere que el nuevo
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Servicio Nacional de Prevenciéon y Respuesta ante desastres se posicione
como promotor de una nueva cultura, cumpla un rol activo para la
transicién que necesita realizar hacia una tfransformacién mayor de las
instituciones y en general, del abordaje del sistema, tanto en el dmbito
interno administrativo, dentro del aparataje estatal, como para la
sociedad civil y los organismos privados con quienes mantiene una
relacién de alianzas y cooperacién. Pero esto contiene otfros desafios que
se relacionan con asuntos estructurales, considerando que la
vulnerabilidad global se compone de la imbricacién de vulnerabilidades
de diferentes dimensiones como la vulnerabilidad natural; fisica;
econdmica; social; politica; técnica; ideoldgica; cultural; educativa;
ecolégica; institucional (Wilches-Chaux, 1993), es necesario abordar lo
gue UNDRR en el Informe GAR llama factores subyacentes del riesgo
como son la pobreza v las desigualdades, la proteccidn y la restauracion
de la biodiversidad vy, la planificaciéon y la gestion de un desarrollo urbano
sostenible (UNDRR, 2015). Dicho de ofro modo, la cultura preventiva no se
constfruye solo de sistemas de alerta temprana, y ejercicios de simulacro,
requiere de un abordagje a lo menos politico, educativo, econdmico vy
técnico para que la institucionalidad pueda consolidar este cambio, vy
pueda afianzarse como un cambio social y cultural. Entendiendo que la
prevencion, mitigacion y resliencia se co-construyen y que en esta co-
construccion las comunidades son fundamentales, el enfoque preventivo se
tensiona con el centralismo institucional cuyo énfasis es técnico y polifico.

Si bien los desastres en tanto hiperobjeto se caracterizan por su no-
localidad, sus impactos son locales, requiere un abordaje multinivel y en
este abordaje multinivel, son urgentes los didlogos transdisciplinares como
senalan Azécar et al. (2023), y Vergara y Ejsmentewicz (2024). En efecto,
sobre todo ante los desafios de los efectos del cambio climdtico se
necesita una discusion entre agentes politicos, técnicos, cientificos y
comunitarios sobre sus formas de comprender el riesgo y cémo
gestionarlo, cuidando la inclusividad y equidad en la incorporacién de
estas distintas formas de conocimiento (Azdcar et al., 2023). De esta
forma, fortalecer una cultura preventiva debe ser un proceso
permanente, infegrador e integrado que requiere todo el esfuerzo de
todos los sectores, incluidas las instituciones publicas y la sociedad civil
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(Pastrana Huguet et al., 2019) esto implica incorporar decidida vy
transversalmente el enfoque de género, intercultural e inclusivo no
solamente para generar planes pensando en una diversidad de grupos
que forman parte de las comunidades como un objeto de la RRD, sino
cémo la diversidad de dichas comunidades colaboran en la co-
construccion de la nueva cultura y educacién para la prevencion,
mitigacién y resiliencia.

b) De latecnocracia y organizaciones focalizadas al abordaje
multidimensional del riesgo

Estrechamente interrelacionado a lo anterior, sobre fodo desde el punto
de vista de la dependencia del camino trazado (Pierson, 2000), la
capacidad instiftucional chilena ha crecido en base a un conocimiento
experto especifico, focalizado segin sectores lo que construyd saberes
técnico-burocrdticos e instituciones especializadas segun el riesgo de
desastres. Para Vergara (2021) la capacidad institucional ante riesgo de
desastres se generd tempranamente en la vida independiente del pais
de la mano de un saber experto estructurado en base a sectores
especificos (sanidad, reconstruccién, etc.), donde principalmente a
inicios del Siglo XX, se comenzaron a conformar grupos de tecndcratas
altamente especializados con un fuerte componente cenftralista al igual
gue los organismos a los que pertenecian. La autora (Vergara, 2021)
subraya cudn poderosas son las diferentes tecnocracias segun su
momento histérico, para movilizar cambios de paradigma en los modelos
de desarrollo, procesos de reconstruccién y/o de avance normativo ante
elriesgo. Bien que este camino amplié y reforzd la capacidad institucional
ante riesgo de desastres, fueron estos mismos paradigmas que mostraron
los primeros signos de obsolescencia durante la crisis que se
desencadend tras el terremoto y maremoto 2010 (Cuevas y Flores, 2020).

Para Rosas-Huerta (2019), la capacidad institucional no estd dada, ni es
homogénea para todos los problemas publicos. La autora plantea que
las capacidades se construyen y fortalecen dependiendo del problema
puUblico que se enfrenta: “una definicion limitada a un determinado
sistema o a ciertas variables disminuye drasticamente las posibilidades de
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desarrollo de su capacidad y en consecuencia limita la atencion del
asunto publico.” (Rosas-Huerta, 2019). Asi, para la autora (Rosas-Huerta,
2019) una definicion multidimensional ante un problema publico
necesitard respuestas multidimensionales y, por tanto, supone que la
capacidad institucional ird en esta linea, incentivando la participacion
de diversos actores, y la intersectorialidad. Actualmente, legitimar el rol
del Estado en los procesos de reduccion de riesgo de desastres implica
una mayor especializacion, una mirada multidimensional, trabajo
intersectorial y compromiso politico. Al respecto, UNDRR (2015) ha
senalado que los paises deberian seguir desarrollando sus capacidades
de gestibn de desastres, asi como las competencias profesionales
especializadas, pero al mismo tiempo deben desarrollar los acuerdos
institucionales, las politicas y la legislacién requeridos a tal efecto.

Por la masividad del riesgo de desastres, los sistemas institucionales sélo
perciben aqguello previamente definido como “materia de su
competencia” por las normas que regulan su funcionamiento. Por la
masividad del riesgo de desastres, la percepcion institucional serd
parcializada y las acciones de gestion sectoriales lo que explica, a nivel
tedrico, la observacién de la consistente falta de coordinacion vy
cooperacion de las diversas reacciones institucionales ante el riesgo de
desastres. En un nivel legislativo, si bien existen pocos estudios sobre el
desarrollo normativo de la gestion del riesgo de desastres, es
especialmente interesante un informe redlizado por la Federacion
Internacional de la Sociedad de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja
sobre leyes y reglamentos eficaces para la reduccién del riesgo de
desastres (FICR y PNUD, 2014). En dicho estudio se identifican las siguientes 4
tipologias de leyes de gestion de riesgo de desastres (FICR y PNUD, 2014):

a) Tipo 1: Leyes sobre preparacion y respuesta. Dichas normas se
centfran en la fase de respuesta y pueden incluir lineamientos
sobre preparacion, alerta y recuperacion.

b) Tipo 2: Leyes generales sobre gestion de riesgo de desastres. Se
refiere a normas que consideran las fases de prevencién,
preparacién, mitigaciéon, respuesta y recuperacién de diversos
peligros, pero carece de mecanismos multisectoriales.
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c) Tipo 3: Leyes sobre prioridades en reduccién de riesgo de
desastres con alto nivel de detalle. Ademds de cubrir las diversas
fases de la gestion del riesgo de desastres, las normas
implementan un enfoque transversal de reduccién del riesgo de
desastres. También se consideran las relaciones de los diversos
actores involucrados en la temdtica, se disefan instituciones y se
afribuyen responsabilidades.

d) Tipo 4: Ley sobre prioridades en reduccion de riesgos de desastres,
pero con poco nivel de detalle. La normativa da prioridad a la
reduccion del riesgo de desastres, pero delega en otras leyes el
detalle de la gestion. En este caso pueden ser particularmente
importantes las normas sobre consfruccion, gestion ambiental o
gobernanza local.

Si bien la tipologia del informe de la Sociedad de la Cruz Roja y de la
Media Luna Roja puede ser revisada, lo cierto es que de su andlisis de las
legislaciones de 31 paises se pueden vislumbrar una tendencia a regular
las emergencias y luego, ciertos riesgos generados por amenazas
particulares. Asi, aun cuando existe una gran diversidad entre las
legislaciones nacionales sobre riesgo de desastres (IFCR and UNDP, 2014),
siempre suele existir regulacion de la emergencia, regulacion de peligros
por amenazas especificasy luego, disenos normativos mds integrados. De
esta forma, tener institucionalidad propia del Tipo 3 segun la clasificacion
del senalado informe (FICR y PNUD, 2014), implica entender el riesgo de
desastres como un solo hiperobjeto, que se crea en procesos de gran
escala histérica, social y territorial e involucra de forma transversal a varios
sectores y se manifiesta en diferentes dreas.

El abordaje multidimensional e interinstitucional que recomiendan los
organismos internacionales tiene su base en los desafios que estd
presentando la institucionalidad a nivel global para enfrentar el cambio
climatico (UNDRR, 2021; Onu Mujeres y UNDRR, 2022; OIT, 2022). Esto
porque si bien la institucionalidad de accidon climdtica tiene conectores
con la institucionalidad ante desastres, en Chile no han logrado
armonizarse y generar una sinergia institucional de modo de fomentar
una capacidad institucional global ante desastres y la crisis climdtica. En
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efecto, la ley Marco de Cambio Climdtico N°21.455 de 2022, no sdélo
busca la neutralidad en emisiones de gases efecto invernadero para
2050, sino reforzar la institucionalidad ante el cambio climatico donde se
instauran una Estrategia Financiera de Cambio Climdatico, un Fondo de
Proteccién Ambiental y Sistema Nacional de Acceso a la Informacion y
Participacion Ciudadana sobre Cambio Climdtico, todo lo cual, busca
promover y facilitar la participacion ciudadana en la elaboracién,
actualizaciéon y seguimiento de los insfrumentos de gestién del cambio
climdtico. Para Azdcar et al. (2023), si bien el cambio climdtico haincidido
en el aumento y la intfensidad de desastres como por ejemplo los
incendios forestales, no es sélo un problema de la interfaz urbano-rural, la
prevencion y la gobernanza del riesgo son elementos a considerar, no es
suficiente contar con informacién cientifica, adecuar las estrategias de
prevencion a las necesidades territoriales, se recomienda una toma de
decisiones a distintas escalas donde el didlogo tenga cardcter
transdisciplinar. En esta linea, Vergara y Ejsmentewicz (2024) destacan
que la complejidad de los desastres socionaturales y de los problemas
propios del continente latinoamericano, y del caso chileno en particular,
requieren de estructuras fransformadoras como puede ser el frabajo
transdisciplinar para encontrar soluciones a problemas publicos de este
nivel. Esto puesto que la transdisciplina para la reduccion del riesgo de
desastres involucra la conformacién de redes y articulaciones
disciplinares para obtener respuestas adecuadas como son las politicas
publicas, permite compartir saberes y experiencias, asi la institucionalidad
chilena para RRD no dejaria de nutrirse del conocimiento tecnocrdtico
qgue ha ido trazando el camino, sino se complementa con ofros saberes
y conocimientos. Aun cuando la Plataforma Nacional para la reduccidén
delriesgo de desastres ha buscado ser este tipo de espacio, los enfoques
de género, de derechos, la interculturalidad y la inclusidn no han logrado
ser visibles en esta nueva etapa institucional.

Anteriormente a la nueva normativa sobre cambio climdatico, se habian
establecido Comités Regionales de Cambio Climdtico, sin embargo,
éstos no necesariamente dialogan con las Mesas de reduccion de riesgo
de desastres a nivel regional. Sumado a lo anterior, ofro desafio que va a
requerir superar el abordaje sectorial para transitar hacia un abordaje
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interinstitucional e intersectorial  serd la recomendacion nivel
internacional de coordinacién y cooperacion para alcanzar los Objetivos
de Desarrollo Sostenible. En efecto, fras el desastre sociosanitario de la
pandemia por COVID-19 y ante los efectos del cambio climdtico, se ha
ido haciendo hincapié en los Ultimos informes de organismos
internacionales sobre la necesidad de armonizar las agendas y en
particular sobre cambio climdtico y riesgo de desastres, articular con las
acciones y agendas destinadas al fortalecimiento de los derechos de
pueblos indigenas y fribales (FILAC, 2022; CEPAL, 2022; OIT, 2022). Asi se
estima que se debe reconocery apoyar alos pueblos indigenas y pueblos
tribales su posicidon como agentes clave para estrategias de adaptacion
y mitigacion del cambio climatico; reconocery valorar sus conocimientos
y competencias tradicionales y su contribucion para la manutencion de
la biodiversidad; y asegurar que puedan definir sus propias prioridades en
lo que atane al proceso de desarrollo.

c) El desafio de la Gobernanza y de la gobernanza del Riesgo

Para Rosas-Huerta (2019) la capacidad institucional requiere en la
actualidad no sélo de elementos tecno-burocrdticos, sino que se ha
empezado a comprender dicha capacidad en su interrelacién profunda
con la participaciéon y la gobernanza. De esta forma, el concepto de
capacidad estatal trasciende las capacidades administrativas de los
aparatos burocrdticos del Estado, incorpora como componente
frascendental las relaciones que estos cuerpos administrativos mantienen
con el entframado social circundante. Para la autora, la toma de
decisiones es producto de la inclusidon de todos los actores implicados en
asuntos que les concierne, por lo que la responsabilidad, la transparencia,
la rendicién de cuentas y sobre todo la participacién y la eficiencia de
las acciones publicas son pilares de la capacidad institucional (Rosas-
Huerta, 2019). Sumado a esto, UNDRR (2015) subraya que la gobernanza
del riesgo no es independiente de la calidad de la gobernanza en
general, entonces, la capacidad de los paises para gestionar sus riesgos
de desastres dependerd de la calidad y de la solidez globales de su
gobernanza. De esta forma, UNDRR (2015) considera que gestionar los
riesgos de desastres exige fortalecer los acuerdos de gobernanza
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sectoriales y ferritoriales, se estima que, en lugar de acuerdos
especializados para la gobernanza del riesgo de desastres, es clave
mejorar la gobernanza en general.

Por su parte, Jeréz y Ramos (2022) sostienen que la promesa de la
gobernanza para la reduccién del riesgo de desastre, en las Ultimas
décadas apuntd hacia el fortalecimiento de las capacidades nacionales
a partir de la reestructuracion de los procesos de decision, lo cual fue
considerado como una oportunidad para la participacién social
efectiva. Sin embargo, en la prdactica la participacion comunitaria ha
seguido careciendo de institucionalizacién. Esto no es nuevo en la
institucionalidad chilena, segun Bustos et al. (2019), en contextos de crisis
y emergencias, los problemas de gobernanza y participaciéon han ido
aumentando el malestar social hacia la industria y el sector publico, por
lo tanto, lo recomendable seria disenar instrumentos, procesos vy
relaciones de poder para sustentar una gobernanza territorial acorde al
contexto en el que se desenvuelve. También, ocurre que los paises
latinoamericanos y caribenos, como es el caso de Chile, fienen
caracteristicas y condiciones desiguales para la participacion: el poder
que tienen las comunidades, y distintos actores es desigual. En efecto,
existen barreras para la participacion de algunos grupos tanto a nivel
regional como a nivel subnacional. En este sentido, fal como lo
reconocen United Nations Office for Disaster Risk Reduction UNDRR and
the United Nations Entity for Gender Equality and the Empowerment of
Women (2022), el impacto de los desastres sobre las personas no es una
experiencia homogénea. Desde un andlisis interseccional, factores como
el género, la edad, la vida en un dmbito urbano o rural, la pertenencia a
un pueblo originario o ser afrodescendiente, tfener alguna discapacidad,
el acceso a la educacion o mecanismos de proteccién social influyen
considerablemente en los conocimientos y capacidades para
prepararse y responder ante el riesgo de desastres. Y aunque se reconoce
que las mujeres y pueblos indigenas podrian colaborar en la reduccidn
de riesgo de desastre, su participacidon aln es escasa y sus saberes adn
poco considerados.
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La gobernanza es uno de los mayores desafios para los paises de América
Latina y Caribe dado que la participacion ciudadana en general es
restringida, y no todos los paises cuentan con estructuras democrdticas
robustas que sostengan estos procesos. En el caso chileno, se suma que
las desigualdades ferriforiales influyen en las posibiidades de
participacion de las personas y que aln la rendicidn de cuentas es
escasa. Si bien, en Chile la nueva institucionalidad cuenta con enfoques
transversales de derechos, de género, de inclusion, de participacién y de
acceso a la informacién publica, lo cierto es que hasta 2024 no hay
protocolos ni organismos a cargo de esto, y no existen instituciones o
mecanismos que puedan evidenciar que se estd avanzando en la
materia. No obstante, para UNDRR (2015) el fortalecimiento de la
gobernanza de la gestion del riesgo de desastres estd estrechamente
relacionada con la prioridad que se dé a abordar los factores
subyacentes del riesgo: superar las desigualdades (sociales, territoriales,
entre géneros, etc.), promover el cuidado vy restauracion del medio
ambiente, contar con planificacién y gestion del desarrollo urbano
sostenible. Este es un desafio mayor, considerando que la gobernanza del
riesgo no es distintfa de la gobernanza en general, se debe tomar en
cuenta que Bustos et al. (2019), subrayan que en Chile se han ido
estructurando los espacios de gobernanza en términos de sentido de sus
fines, posturas y limitantes; esto ha ido derivando en un fipo de
gobernanza mds enfocado a solucionar problemas de mercado que a
redistribuir el poder en tanto nueva estructura decisoria para la resolucion
de problemas publicos o repensar los territorios de manera colectiva.
Contar entonces con una gobernanza del riesgo de desastres que
considere transversalmente género, interculturalidad, participacion
inclusiva, transdisciplinariedad y pertinencia territorial es ain un desafio
complejo, pero urgente de alcanzar. Finalmente, como senalan Huitema
et al. (201¢), la via que se definen los aspectos estructurales de la
gobernanza, son aquellos que influyen directamente en la distribucién de
las consecuencias de estas acciones. Para Huitema et al. (2016) el cémo
se construye el modelo de gobernanza podria incluso llegar a profundizar
injusticias y desigualdades en distintas escalas y exponer a los territorios y
comunidades a mayores riesgos.
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Conclusiones

El riesgo de desastres es un tema complejo que, como es propio a su
naturaleza, ha mutado en un contexto de variabiidad y cambio
climdtico. Asi, aunque se ha construido una nueva institucionalidad
atendiendo los Ultimos marcos internacionales y basdndose en el
conocimiento y la experiencia nacional e internacional, las situaciones
de riesgo que ya se enconfraban relativamente gestionadas como el
riesgo sismico, se suman unas nuevas o las que ya existian se han
modificado aumentando en infensidad y frecuencia, como ocurre con
los incendios forestales. Desde un punto de vista epistemoldgico se
sosfiene entonces que el riesgo de desastres es un hiperobjeto (Morton,
2013) vy, por lo tanto, su masividad tiempo - espacial hace que sea
percibido de forma diferente y parcial por los distinfos actores
institucionales encargados de su gestion. Lo anterior, hace adn mds
desafiante su enfrentamiento y reduccién por parte de las instituciones,
asi como también las comunidades, en la medida que se avanza, se
enfrentan nuevos y cambiantes desafios.

En este contfexto, el Estado chileno ha logrado enfrentar de manera
apropiada las amenazas sismicas, pero ahora debe enfrentar y
adaptarse al nuevo escenario modelado por los fendmenos recientes,
como el cambio climdtico, la degradacién ambiental, y con ellos la
intensificacién de incendios forestales que afectan lainterfaz urbano-rurall
y aluviones. Adicionalmente, es importante tener presente que el Estado
chileno también ha cambiado de tal forma que los érganos y procesos
estatales que se hicieron cargo de la amenaza sismica desde finales del
siglo XIX hasta la segunda mitad del siglo XX ya no operan de la misma
manera (Gil-Ureta, 2016; Vergara, 2021) generando un camino de
fortalecimiento de la capacidad estatal, principalmente ante
emergencias. Bajo estas observaciones, es posible evaluar avances y
desafios pendientes de la gestidon estatal del riesgo de desastres, sobre
todo considerando que ésta es una actividad publica y una
responsabilidad de los Estados. Asi, no puede hacerse gestidn del riesgo
de desastres sin la presencia y actividad estatal.
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En el caso chileno es posible identificar como avance la dictaciéon de una
nueva ley que, con cardcter obligatorio, adopta el enfoque de
reduccion de riesgo de desastres propio del Marco de Sendaiy se orienta
a la reduccidon del riesgo y ya no a la proteccion civil. Por ofro lado, es
extrenadamente relevante y positiva la creaciéon vy fortalecimiento de la
Plataforma de Reduccién del Riesgo de Desastres, como instancia de transicion
entre lainstitucionalidad previa a la actudl, y la institucionalidad contempordneq,
que conforma un espacio de gobernanza infersectorial permanente y con
presencia nacional y regional.

Como desafio también se suma el que un hiperobjeto se caracteriza por
su no-localidad, pero los impactos de los desastres son directamente a
nivel local, no obstante, en el caso chileno no estd destinado un
presupuesto para ello, y la gobernanza local sigue supeditada a la
gobernanza nacional. En efecto, la gestion del riesgo es un proceso caro
qgue requiere de estudios permanentes de amenazas y vulnerabilidades;
monitoreo 24/7 de amenazas; implementacion y mantencidon de sistemas
de dlerta complejos; co-consfruccion de planes comunitarios vy
educacion multinivel; contratacion de seguros para la transferencia del
riesgo; financiacién de las inevitables acciones de gestidon de
emergencia, ademds de muchas otras muchas medidas de alto costo.
Sin un plan de financiamiento y una gobernanza local sélida, el proceso
de gestidbn puede verse mermado. En dicho sentido, la necesidad de
coordinacién intersectorial también es una estrategia de financiamiento,
ya que permitiria hacer un uso mds eficiente y situado de los recursos
puUblicos, en especial en los estudios de riesgo y acciones de gestion de
emergencias, y en la construccién de una planificacion adecuada a los
contextos territoriales.

En términos generales, la adaptacion al Marco de Sendai implica que la
politica y gestién del riesgo de desastres transiten hacia el desarrollo
sostenible, y esto en si mismo es un gran desafio pues supone
transversalizar enfoques como el de derechos, de género, entre otros. El
caso chileno sirve entonces para reflexionar sobre las complejidades de
la implementacidn de marcos internacionales en las realidades vy
contextos latinoamericanos y caribenos. Asi también, entre los desafios
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pendientes se encuentra la superacion de la sectorializacion del Estado,
la concentracion excesiva de poder en el nivel central y las debilidades
en los modelos de gobernanza del riesgo dadas las debilidades
estructurales en las democracias y, en la gobernanza y participacién en
general. Asi, la superacién del tfrabajo sectorial dentro del Estado es un
desafio pendiente ya que cada amenaza es abordada por un drea o
servicio especializado, con poca o minima coordinacién con ofras
dependencias u organismos publicos, salvo lo establecido por ley en
casos de emergencia. Lamentablemente, la dependencia del “camino
frazado” se evidencia en las dificulfades para la coordinacion intersectorial, en
especial para el diseno y ejecucion de acciones comectivas o prospectivas de
riesgo de desastres, asi como también en las dificultades para lograr didlogos,
acuerdosy construir frabajo fransdisciplinario.

Adicionalmente, la actualizacién de los procesos de rehabilitacion vy
reconstruccion chilenos, al no estar considerados por la nueva normativa,
también son un importante tema pendiente que ralentiza las
posibilidades de cumplir con algunos de los objetivos del Marco de
Sendai como el desarrollo resiliente de las infraestructuras vitales, los
servicios bdsicos, las instalaciones de salud y educacién con el fin de
reducir los danos causados por desastres. En ese sentido, la ley no da
nuevas instrucciones o lineamientos, por lo que no hay incentivos para
superar la inercia del “camino frazado”, las instituciones siguen operando
con criterios de diferenciacién sectorial lo que aumenta la posibilidad de
reconstruir los escenarios previos a los eventos gaftillantes de los desastres,
manteniendo e incluso profundizando vulnerabilidades.

Junto con lo anterior, aun existen importantes brechas en la real
implementacién de lineamientos de participacién ciudadana y de
enfoque de género en la reduccién del riesgo de desastres. Superar
dichas brechas requiere de coordinacién intersectorial en varios niveles,
ya no solo se trata de reducir el riesgo de desastres, sino de implementar
medidas propias de las agendas de derechos, interculturalidad, inclusiéon
y género, las cuales no siempre se entienden en su relevancia y relacién
para la reduccidn del riesgo y para la resiliencia y mitigaciéon. Sin
embargo, al comprender el riesgo de desastres como un hiperobjeto que
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requiere un abordaje de las vulnerabilidades para reducir la
vulnerabilidad global, es posible evidenciar que la integracién de dichos
enfoques ha pasado a ser una necesidad estratégica.

Por Ultimo, cabe sefialar gue aun cuando la implementacién de la nueva
institucionalidad es reciente, el contexto multiamenaza en que se
encuentra el pais y la crisis climatica global, requieren de un monitoreo
constante tanfo del funcionamiento de los sistemas como de la puesta
en marcha de las politicas en la materia. Este andlisis preliminar puede
servir de base a futuras investigaciones en el dmbito de capacidad
institucional ante riesgo de desastres, asi como también monitorear las
implicancias de los marcos internacionales para la reduccién del riesgo
de desastres.
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