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RESUMEN

El Sistema Nacional de Proteccién Civil de Chile es un complejo conjunto de organizaciones
e instituciones que deben participar de diferentes procesos ante la ocurrencia desastres y
emergencias, sean estos de planificacion, preparacion, respuesta o reconstruccion, dependiendo
de sus competencias, recursos y capacidades, asi como de potestades legales que les hayan sido
otorgadas. En este sentido, esta publicacionidentificay describe, en dichos procesos, ala organizacion
con la que el nivel local o municipal cuenta para enfrentar estas disrupciones, a saber, la Direccion
Comunal de Proteccion Civil y al Comité de Proteccion Civil. El disefio metodoldgico considerd
once comunas de la region de O Higgins, recorridos en terreno, entrevistas semiestructuradas
y encuestas a cerca de 400 individuos en juntas de vecinos y equipos municipales de atencion a
emergencias o desastres. Los resultados resaltan la importancia de descentralizar, desconcentrar
y delegar funciones de gestion del riesgo y/o de la emergencia en si, por parte de la municipalidad,
haciendo uso del esfuerzo binomio municipalidad-comunidad. No obstante, también muestran la
necesidad de conocer mejor la disposicion por parte de la ciudadania a participar de las diferentes
actividades de prevencion y emergencia, y el sentido de mantener una institucionalidad de
involucramiento ciudadano.
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COMMUNAL CIVIL PROTECTION COMMITTEES IN CHILE: FINDING THE MISSING LINK

ABSTRACT

The National Civil Protection System of Chile is a large and multi-actor structure of organizations
and institutions that participate in different civil protection processes such as emergencies and
disasters. Actors participate in planning, preparation, response or reconstruction, depending on
their capabilities, resources and capacities, as well as their legal mandates. In this sense, this
publication identifies and describes specific institutional forms focusing on the local or municipal
level in Chile, and how this works in the face of disasters. These forms are the Communal
Directorate of Civil Protection and the Civil Protection Committee. The methodological design
considered eleven communes in the O'Higgins Region, field trips, semi-structured interviews,
and surveys of nearly 400 individuals in neighborhood councils, and municipal emergency and
disaster assistance teams. The results highlight the importance of decentralizing and delegating
functions of risk and emergency management at the municipal level, strengthening the existing
municipality-community interlink. However, results also show the need to better know the
willingness of citizens to participate in the prevention and emergency activities, and the sense of
maintaining an institutionality of citizen participation.
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INTRODUCCION

Los desastres son ocasionados por una amplia gama de amenazas, ya sean de origen natural
como por ejemplo de tipo hidrometeoroldgico, tectdnico, vulcanoldgico, entre otros, o también
por amenazas de origen antropico, tales como pandemias, conflictos armados, desplazamientos
urbanos, entre otros.

No obstante, los desastres no deben ser vistos como la aceptacién o resignacion a algo
inevitable, por el contrario, son producto de la propia actividad humana que se asienta en zonas
vulnerables, y/o por el desarrollo poco sostenible que propicia o acrecenta la ocurrencia de todo
tipo de disrupciones, tal como sefiala Romero y Vidal (2014), los desastres se producen por la
vulnerabilidad social o susceptibilidad de la poblacion a sufrir dafios en funcion de su exposicion,
localizacién geografica sobre sitios amenazantes o pertenencia a grupos sensibles.

El mal usado término ‘desastre natural’, alude exactamente a esa resignacion. Por ello, el
Informe de la Asamblea General de Naciones Unidas (2016) ha definido el concepto de Gestidn
del Riesgo de Desastres como: “La aplicacién de politicas y estrategias de reduccién del riesgo de
desastres con el propdsito de prevenir nuevos riesgos de desastres, reducir los riesgos de desastres
existentes y gestionar el riesgo residual, contribuyendo con ello al fortalecimiento de la resiliencia y
a la reduccidn de las pérdidas por desastres.” (UN, 2016, p.16).

Entonces, para reducir de manera integral y eficaz la vulnerabilidad se deben ocupar
instrumentos de politica publica como los planes de ordenamiento territorial, los sistemas de
alerta temprana y las acciones y planes de contingencia y reconstruccién (Vargas, 2002).

En este sentido, no debemos olvidar dos conceptos que son clave a la hora de hablar de
desastres: la vulnerabilidad y el desarrollo de capacidades de afrontamiento.

Es justamente entre estos dos conceptos donde se aloja el Comité de Proteccion Civil, instancia
que no solo tiene un propdsito de participacion civil, sino que puede reducir la vulnerabilidad social
a la hora de desastres, al ser una instancia de cohesidn social y organizacion.

Pero ademas, este comité tiene funciones especificas que deben tender a fortalecer el
sistema nacional de proteccion civil desde sus bases, incrementando asi la capacidad local de
afrontamiento de desastres y emergencias, en conjunto con la Direccidon de Proteccion Civil a nivel
de municipalidades.

Es por estas razones que este trabajo se busca hacer un analisis normativo y pragmatico
sobre la estructura, funcionamiento y potencialidades de este comité. Para ello, en las siguientes
secciones el manuscrito desarolla los conceptos claves para explicar el marco metodoldgico
de la investigacion, asi como los métodos empleados en el contexto de Chile: visitas en terreno,
entrevisas, y encuestas. Por Ultimo, se explican los resultados y ofrecen conclusiones generales.

DOS CONCEPTOS CLAVES: VULNERABILIDAD Y CAPACIDAD DE AFRONTAMIENTO

En primer lugar, el riesgo es definido como “la combinacion de la probabilidad de que se produzca
un evento y sus consecuencias negativas” (EIRD, 2009 p. 29). De acuerdo con Castro, Rugiero y
Wyndham (2014):

“Riesgo es la resultante de procesos de transformacion territorial que emergen del
desarrollo. Al considerar las amenazas presentes causadas por multiples factores,
combinados con acciones negativas del hombre sobre la naturaleza, y la vulnerabilidad de
los procesos sociales que se desarrollan en una determinada comunidad, relacionados con
la fragilidad, susceptibilidad o falta de resiliencia de los elementos, se conforma el riesgo.”
(Castro et al,, 2014, p.79)

Bajo dichas definiciones, es posible afirmar que Chile es un pais altamente vulnerable,
especialmente en términos de vulnerabilidad fisica producto del desarrollo urbano, tal como indica
el informe de Unesco (2012):

“El riesgo esta intimamente vinculado a los procesos de desarrollo. El desarrollo se expresa
en procesos territoriales (uso, ocupacidn y transformacion del territorio) y procesos
sectoriales/productivos (la creacién de bienes y servicios, aprovechamiento de recursos
naturales, disposicién de residuos). Estos procesos inciden directamente en la exposicion
a amenazas (naturales y antropogénicas) de los diferentes elementos o componentes.
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También inciden en el nivel de vulnerabilidad frente a estas. Por lo tanto, estos procesos
inciden en la generacion e incremento del riesgo de desastres, y por ende en la probabilidad
de que estos tengan lugar.”

(Unesco, 2012, p.16)

Visto desde el punto de vista del cambio climatico, el informe GAR 2015 sefala que “debido
a los cambios en las temperaturas, las precipitaciones y los niveles del mar, entre otros factores,
el cambio climatico global ya estd modificando los niveles de amenaza y exacerbando el riesgo de
desastres.” (p. vi)

Pero no solo de vulnerabilidad fisica, social o econdmica se compone el riesgo, para el caso
de Chile, es posible sefalar ademas, vulnerabilidades politicas e institucionales, que aportan con
rigidez de las instituciones: dificultades normativas que surgen de establecer un Sistema Nacional
de Proteccion Civil que utiliza dos Leyes Organicas Constitucionales diferentes para administrar
territorialmente el pais; un proyecto de ley para un nuevo sistema mas moderno que lleva mas
de 8 anos en el parlamento; renovaciones politicas cada 4 o 6 afos que inciden en la permanencia
de actores deben velar por las politicas publicas de diferentes escalas geogréficas referidas a
desastres o emergencias, entre otras, vulnerabilidades.

El marco conceptual de vulnerabilidades utilizado por el Gobierno de Guatemala (2012) sefala
como indicadores de vulnerabilidad politica e institucional algunos aspectos tales como “debilidades
o limitantes que no permiten ejercer una gestion integral del riesgo, la existencia de una sélida
politica publica en gestion para la reduccion de riesgo a desastres, o si son las decisiones del Estado
tomadas desde el gobierno central, sin tomar en cuenta a las autoridades departamentales,
municipales y locales” (Gobierno de la Republica de Guatemala, 2012, p. 9).

Se debe entonces tomar acciones tendientes a eliminar o mitigar las amenazas (aquellas que
puedan ser minimizadas), reducir la vulnerabilidad propia de los asentamientos urbanos y rurales y
aumentar, en consecuencia, la capacidad para hacer frente a los embates de los eventos naturales
o0 aquellos producidos por la propia accion del ser humano.

Justamente para afrontar vulnerabilidades es que se deben utilizar instancias de
participacion e involucramiento, y es en este punto donde cobra sentido el trabajo mancomunado
entre los municipios y la sociedad civil organizada.

Hablando sobre la capacidad de afrontamiento, es necesario recordar que el afio 2010
con ocasion del terremoto y maremoto en Chile, se puso a prueba un sistema de proteccion
civil que evidencié falencias tan importantes como el colapso de los Comité de Operaciones de
Emergencia (C.0.E.) en las zonas mas afectadas por el sismo: no se contaba con personal 24/7 en
las Direcciones Regionales de ONEMI; los programas de prevencion resultaron de impacto menor;
el funcionamiento del Servicio Sismoldgico era sdlo en horario habil; falta de coordinacion con
instituciones de apoyo; demora en disponibilidad de helicopteros para la Presidenta; débil sistema
de soporte administrativo, entre otros (Ubilla, 2011).

El Sistema Nacional de Proteccion Civil de Chile y sus principales componentes, con énfasis en
los gobiernos locales o municipales (ver Figura 1), define la proteccidn civil de la siguiente forma:

“[...] como la proteccidn a las personas, a sus bienes y ambiente ante una situacién de riesgo
colectivo, sea éste de origen natural o generado por la actividad humana, es ejercida en Chile por
un sistema integrado por Organismos, Servicios e Instituciones, tanto del sector pdblico como
del privado, incluyendo a las entidades de caracter voluntario y a la comunidad organizada, bajo
la coordinacién de la Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior, ONEMLI." (ONEMI,
2002, p.8).

La figura precedente muestra, en la base del sistema, a la Municipalidad, que debe contar con
tres organismos: La Direccion Comunal de Proteccion Civil, el Comité de Operaciones de Emergencia
(COE) y el Comité de Proteccidn Civil (Comité de P. Civil).

El interés de esta publicacion es centrar el foco en el Comité de Proteccion Civil, el cual es
una de las instancias que tiene la ciudadania para participar de actividades municipales, pero mas
aun, es la Unica oportunidad de poder interactuar y coordinar algun proceso relativo a la gestion de
desastres o emergencias, adecuado a la realidad vecinal o comunal.
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Figura 1. Organizacion y estructura del Sistema Nacional de Proteccion Civil, Chile
Fuente: Caritas Chile, extraido de ONEMI (2002)

COMPONENTE NORMATIVO RELATIVO EL COMITE DE PROTECCION CIVIL

Existe un importante marco normativo que se refiere a la responsabilidad y funciones que
deben tomar las municipalidades, ahondando especificamente en los comités, como instancia del
Sistema Comunal de Proteccidn Civil, y como estas distintas organizaciones van dando forma a la
participacion ciudadana en materia de gestion del riesgo de desastres.

Una de estas normas es la Ley Organica Constitucional de Municipalidades donde establece
que las "Municipalidades deben procurar la prevencién de riesgos y la prestacion de auxilio en
situaciones de emergencia o catastrofes”. (Ministerio del Interior, 2006, art. 4 letra i).

Luego, la Ley de Sismos y Catastrofes, indica que “En cada comuna se constituira un Comité
Comunal de Emergencia”. (Ministerio del Interior, 1977, art. 22). Lo que es refrendado por el Decreto
que crea la Oficina Nacional de Emergencia, dependiente del Ministerio del Interior (Ministerio del
Interior, 1974, art. 11). Y agrega:

“Formara parte del Comité referido en el inciso anterior, en calidad de asesor, un
representante de cada uno de los siguientes organismos: Unién Comunal de Juntas de
Vecinos, Consejos Comunales Campesinos, Unién Comunal de Centros de Madres, Unién
Comunal de Centros de Padres y Apoderados, Unién Comunal de Organizaciones Juveniles,
Unién Comunal de Organizaciones Deportivas Unién Comunal de Cooperativas, Defensa
Civil, Registro Nacional de Comerciantes. En las comunas en que no se hubieren constituido
Uniones Comunales, los representantes serdn designados por las organizaciones que
deberan integrarlas.”

(Ministerio del Interior, 1977, art. 22)

A su vez, el Plan Nacional de Proteccion Civil se refiere a la creacion de Comité de Proteccion
Civil, como: El Comité de Proteccion Civil representa los recursos humanos, técnicos y materiales
del Sistemna de Proteccion Civil para la Prevencion, Mitigacion, Preparacién y cumplimiento de
planes y programas. Su convocatoria es amplia, por lo tanto, en el comité de proteccion civil deben
participar, de acuerdo a la realidad local, los representantes de los organismos e instituciones
que sean necesarios para desarrollar y ejecutar programas que privilegien las actividades de
prevencion, mitigacion y preparacion y que respondan a una gestion integral de Proteccion Civil,
incorporados al proceso de desarrollo de su area jurisdiccional. A nivel nacional, regional, provincial
y comunal, en el comité estdn representadas las instancias sectoriales, técnicas, cientificas, de
servicios y comunitarias bajo la direccién de la autoridad respectiva (ONEMI, 2002, p.11).
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Complementariamente, el Decreto Supremo N° 38 sefiala que “En lo que concierne a aquellos
desastres o catdstrofes que afecten a una determinada provincia o comuna, los Comités de
Proteccion Civil, como drganos de trabajo permanente, se constituiran en Comités Provinciales o
Comunales de Operaciones de Emergencia, seglin corresponda.” (Ministerio del Interior, 20113, art.
Segundo, parr.9).

La Politica Nacional para la Gestidn del Riesgo de Desastres, sefiala como principios rectores:

“Complementariedad: debe contribuir al aprovechamiento de las sinergias entre los actores
del sector publico, sector privado, la sociedad civil organizada y otros actores relevantes
para la gestion integral del riesgo de desastres. Y Descentralizacion: debe considerar el
fortalecimiento del nivel local y el impulso de la descentralizacién de responsabilidades en
materia de RRD, dado que se trata de uno de los fines principales de esta politica.”
(Ministerio del Interior, 2017a, p.6).

Finalmente, el actual proyecto llamado Sistema Nacional de Emergencia y Proteccion Civil, Agencia
Nacional de Proteccion Civil, ademds de estructurar las organizaciones comunales, cambia sus
nombres, manteniendo, en lo general, su funcionamiento establecido en la normativa previamente
senalada. Especificamente, cambia el Comité de Proteccion Civil por un Comité para la Gestion del
Riesgo de Desastres:

"Articulo 5°. Estructuras de coordinacion. Créanse los Comités para la Gestion del Riesgo
de Desastres, que ejerceran las funciones propias de cada fase, a nivel nacional, regional, y
comunal, segun corresponda. [...] En las Fases de Mitigacidn y Preparacion, aprobaran los
Instrumentos de Gestion del Riesgo de Desastres que establece esta ley, y coordinaran las
instancias necesarias para desarrollar las capacidades y recursos para fortalecer la Gestion
del Riesgo de Desastres, de acuerdo a lo establecido en el Parrafo 2° del Titulo I.”

(Boletin 7550-06, 2011, art.5)

Aungue no se considera a la sociedad civil organizada en forma explicita, sefalada latamente
en la normativa previa, indica “El Alcalde podra convocar al Comité Comunal, para ser oidos, a otras
entidades u organismos con las competencias técnicas que resulten estrictamente necesarias
para abordar la emergencia.” (Boletin 7550-06, 2011, art.5).

¢ES NECESARIO EL COMITE DE PROTECCION CIVIL?

El PNUD (2016), en su Manual para la Incorporacion del Enfoque de Gestion del Riesgo de Desastres
en el Nivel Municipal sefala: “Los municipios ejercen un nivel de articulacion con la comunidad
y sus organizaciones territoriales y funcionales que es clave en el trabajo de gestion del riesgo.
La fortaleza de esas redes es una de las capacidades de mayor relevancia en los contextos de
emergencia.” (PNUD, 2016, p.12).

El propio Marco de Sendai sefiala en su prioridad N° 2, fortalecer la gobernanza del riesgo de
desastres para gestionar dicho riesgo:

“f) Asignar, como corresponda, funciones y tareas claras a los representantes comunitarios
dentro de los procesos e instituciones de gestién del riesgo de desastres y los procesos
de adopcidon de decisiones al respecto, por medio de marcos juridicos pertinentes y
organizar consultas publicas y comunitarias extensas durante la elaboracién de esas leyes
y reglamentos para apoyar su aplicacion.”

(UNDRR, 2015, p. 17)

Igualmente, resulta fundamental destacar lo que sefala la reciente versién del GAR (Global
Assessment Report, 2019), que habla del 'riesgo sistémico’, es decir, analizar el riesgo como un
todo, un conjunto de engranajes que tienen efecto y consecuencias unos sobre otros. Utiliza el
enfoque de sistemas en vez del enfoque de funciones, que tiende al aislamiento.

Se considera la naturaleza pluralista del Riesgo: multiples dimensiones, con mdultiples escalas
y con mltiples impactos, donde estd claramente representado el nivel o escala local (ver Figura 2).

Por otro lado, “La Adaptacion Basada en la Comunidad (ABC) requiere un enfoque integrado
qgue combine el conocimiento tradicional con estrategias innovadoras para abordar la vulnerabilidad
actual, a la vez que fortalece la capacidad adaptativa para enfrentar nuevos retos dinamicos”
(Proyecto Glaciares+, 2019).
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Figura 2. Marco de Evaluacion Global del Riesgo (Global Risk Assessment Framework, GRAF)
Fuente: Autor, 2020, basado en UNDRR (2019).

Donde justamente se hace hincapié en las estrategias que involucren a la ciudadania, y que
consideren los factores subyacentes del riesgo y las vulnerabilidades propias de cada comunidad,
con el objetivo principal de reducir el riesgo de desastres.

Dicho de otra forma, existe un reconocimiento sobre la importancia de los niveles locales
(municipales) en la Gestion del Riesgo de Desastres (GRD) y, ademas, se da cuenta de una necesaria
red colaborativa entre este nivel politico-administrativo y la comunidad bajo su territorio. Entonces,
el conjunto o binomio Municipalidad y Comunidad son un elemento vital en materia de GRD.

De acuerdo con lo descrito previamente, queda en evidencia la necesidad de utilizar y
fortalecer las diferentes formas de participacion ciudadana y trabajo colaborativo en el nivel local,
mas alla de la detallada descripcion normativa que regula estas instancias.

La Direccion Comunal de Proteccion Civil, el Comité Comunal de Operaciones de Emergencia
y el Comité Comunal de Proteccidn Civil, son los tres pilares organizativos con que cuenta el nivel
local para hacer frente a las vulnerabilidades e incrementar las capacidades de afrontamiento ante
los desastres, de ahi su importancia.

METODOLOGIA

El presente documento ha sido elaborado a través de un estudio en once comunas de la Region
de O’Higgins, en Chile, considerando recorridos en terreno, entrevistas semiestructuradas
y encuestas a cerca de 400 personas pertenecientes a distintas juntas de vecinos y equipos
municipales de atencién a la emergencia o desastre (Comité de Operaciones de Emergencia y
Comité de Proteccion Civil).

Los criterios metodoldgicos se han aplicado a 11 comunas de la Region de O’Higgins, que se
han elegido por su cercania a la Regién Metropolitana, y representan el 33% de las comunas de la
regién, siendo todas pequenas comunas con un alto componente rural.

La regidn posee una poblacion de 908.545 habitantes segun los ultimos datos del Instituto
Nacional de Estadistica (INE), y las comunas elegidas equivalen a 215.840 habitantes, lo que
representa aproximadamente el 24,13%.

Recoleccidn de la Informacadn

Se ha realizado un analisis de la normativa nacional referida a la Gestion del Riesgo de
Desastres (GRD) haciendo foco en los tres pilares en que se fundamente esta publicacién: Direccidn
Comunal de Proteccion Civil; Comité Comunal de Operaciones de Emergencia; y el Comité Comunal
de Proteccidn Civil.
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Ademads, se ha utilizado una metodologia de trabajo de campo con la herramienta de
Microzonificacién de Riesgos y Recursos con Participacion Comunitaria, mas conocida como AIDEP
de ONEMI (Ministerio del Interior, 2017b).

Se han realizado entrevistas semiestructuradas a 500 personas, tendientes a formar un
panorama general sobre la gestion del riesgo de desastres en el nivel vecinal y comunal.

Ademas, se ha complementado con dos encuestas simples: Encuesta de conocimiento sobre
Cambio Climatico y Gestion del Riesgo de Desastres: esta encuesta de percepcion tiene solo 3
preguntas y tiene por objetivo conocer valoraciones personales de las comunidades y equipos
municipales. Se evalGan en una escala subjetiva entre Mucho, Poco o Nada:

e iCree que el cambio climatico esta afectando a su comuna?

e iCree que su comunidad le serviria administrar un plan comunitario de emergencias a
su propia escala?

e ;Cree que su comuna es resiliente?

Encuesta de conocimiento sobre herramientas y programas relacionados con la GRD: esta
encuestatiene 6y 7 preguntas, y tiene por objetivo conocer silas comunidades y equipos municipales
tienen conocimiento sobre algunos programas y herramientas sobre desastres y emergencias que
se encuentran disponibles en nuestro pais, y que podrian ayudar a su propia resiliencia como parte
de la cultura y educacion que se requiere para transferir el riesgo de desastres. Se evalian en una
escala subjetiva entre Mucho, Poco o Nada:

e Conocimiento del Visor Chile Preparado.
e Curso de Operaciones de Emergencia.

e  Curso CERT.

e  Programa Quiero Mi Barrio.

e  Recomendaciones ante desastres.

e Preparacion Inclusiva.

e Plan de Emergencia Comunal (nota: esta pregunta solo se agregd a la comunidad)

Finalmente, se complementa con la utilizacién de la informacion obtenida por medio de la
utilizacion de la Ley de Transparencia de la Funcién Publica y de Acceso a la Informacion de la
Administracion del Estado (Ley 20.285), mas conocida como Ley de Transparencia durante el afio
2017.

Se ha solicitado la informacion a 207 comunas de Chile de un total de 345, lo que equivale
a 60% del total de municipios del Pais. La informacion recolectada comprende sélo a las comunas
de las regiones Metropolitana, del Libertador Bernardo O'Higgins, del Maule, del Bio Bio, de la
Araucania y de Los Rios.

Tipo de Muestra
La muestra en el estudio cualitativo ha sido obtenida tomando en cuenta la representatividad
de tres grupos objetivos:

e Representantes del Comité de Operaciones de Emergencia: definidos en el marco
del sistema Nacional de Proteccién Civil. Corresponden a los equipos Municipales
que tienen la responsabilidad de gestionar la fase de respuesta. En este equipo se
encuentra el o la Encargado de Proteccidn Civil o Encargado de Emergencias (ambos
nombres se refieren a la misma persona y corresponde al nombre que la propia
municipalidad de haya asignado).

e Representantes del Comité de Proteccion Civil: definidos en el marco del sistema
Nacional de Proteccion Civil. Corresponden a los equipos Municipales y representantes
de organizaciones técnicas y de la sociedad civil que tienen la responsabilidad de
planificar la reduccién del riesgo de desastres (fase de preparacion).

e Sociedad Civil: considerando que las comunas y la sociedad civil son organismos “vivos”
con una dindmica compleja y basada por costumbres e idiosincrasia propias, y a
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solicitud de los propios Encargados de Proteccion Civil o Encargados de Emergencias
(ambos nombres se refieren a la misma persona y corresponde al nombre que la
propia municipalidad de haya asignado), la convocatoria de las comunidades fue
realizada por la propia municipalidad, por lo que dependera de las relaciones que estas
tengan con las comunidades (factores politicos ajenos al objetivo de esta investigacion).

Limitaciones de la Metodologia:

La convocatoria de las comunidades a las reuniones de trabajo para recolectar la informacion
fue realizada por las propias municipalidades, siendo por ende, no necesariamente representativa
de la realidad nacional, sin embargo evidencia algunas conclusiones interesantes que pueden ser
verificadas posteriormente sobre una mayor cantidad de comunidades.

Al depender de la convocatoria de las propias municipalidades, se debid confiar en las
relaciones existentes de la municipalidad con las comunidades, en las diferentes formas en que
se anunciaron las reuniones, los tiempos en que fueron realizadas las convocatorias y los lugares
fisicos de reunidn. Las convocatorias fueron abiertas, sin restricciones de participacion.

RESULTADOS

¢Hay interés ciudadano de participar?

Existe un alto interés por parte de las comunidades de participar en actividades relacionadas
con el manejo de emergencias y/o desastres, a sus propias escalas.

Cada comunidad, en general, conoce las amenazas y vulnerabilidades de sus sectores,
tiene claridad donde se encuentran las personas con capacidades diferentes, adultos mayores
postrados, personas electrodependientes, etc., informacion que por supuesto es valiosa a la hora
de planificar y de responder ante un evento disruptivo, tanto para la misma comunidad como para
la municipalidad como ente articulador.

La siguiente imagen muestra una representacion de la realidad comunitaria que las mismas
personas reflejan por medio de la herramienta AIDEP. Es posible rescatar informacion fundamental
para los tomadores de decisiones.
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Figura 3. Ejemplo de microzonificacion de riesgos y recursos con participacion comunitaria
Fuente: Autor, 2020.

A pesar de no contar con conocimientos académicos sobre desastres y emergencias, la gran
mayoria de los participantes logran identificar zonas seguras que podrian utilizar en caso de
necesitarse, vulnerabilidades como la falta de grifos de agua para incendios, falta de iluminacion,
ubicacion de basurales, infraestructura en mal estado, necesidades y oportunidades, entre otras.
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Ante la consulta ;Cree que a su comunidad le serviria administrar su propio plan de emergencias a
su escala?, el 98% de los encuestados manifiesta estar muy de acuerdo. Y por su parte, un 87% de
los integrantes de los equipos municipales estd de acuerdo con esa misma pregunta.

SEGUN COMUNIDADES SEGUN EQUIPOS MUNICIPALES

M M
mP mP
mN muN
B B

Figura 4. Pregunta: ;Cree que a su comunidad le serviria administrar su propio plan de emergencias a su escala?
Fuente: Autor, 2020.
Respuestas posibles M=muy de acuerdo; P=poco de acuerdo; N=nada de acuerdo; B=NS/NR

Y en contraposicidn, a la consulta sobre si ;Conocen el Plan Comunal de Emergencias?, un 47%
sefiala no conocerlo y un 31% declara conocerlo poco.

M
mP

mN

Figura 5. Pregunta: ;Conoce el Plan Comunal de Emergencia?
Fuente: Autor, 2020.
Respuestas posibles M=muy de acuerdo; P=poco de acuerdo; N=nada de acuerdo; B=NS/NR.

Queda de manifiesto un alto interés por participar de actividades relacionadas con la gestion
del riesgo de desastres, aunque no hay conocimiento general sobre el instrumento de gestion de la
emergencia que las municipalidades han desarrollado.

Sobre la Convocatoria al Comité de Proteccion Civil

Resulta interesante que, pese al alto interés manifestado por las mismas comunidades, exista
poca participacion en estos comités, independiente del caracter normativo que tenga el sistema
nacional de proteccion civil en este aspecto.

Muchas percepciones desde las municipalidades indican que cuesta mucho realizar
convocatorias a estos comités y que cuando logran hacerla, concurren muy pocos ciudadanos.

No obstante, hay que destacar casos excepcionales donde si ha habido alta participacion:

e Cuando hay involucramiento del alcalde en el sistema: en general, en todas las
comunas donde realizd el analisis, cuando el alcalde o alcaldesa se han involucrado
activamente en el Sisterna Comunal de Proteccion Civil, se ha notado no solo un
incremento sustancial en los recursos destinados para estas labores, sino que una alta
participacion de distintos organismos y comunidades.

Es el caso de Chimbarongo donde el COE ha sido articulado en base al trabajo de

la Encargada de Proteccion Civil y el apoyo, tanto en recursos como en el respaldo
institucional del alcalde, donde han logrado crear un importante espacio de
concientizacion de la poblacidn y participacion ciudadana, incluso yendo més alla con
su Mister COE (un corpdreo o disfraz que personifica al Comité de Operaciones de
Emergencia).

e Cuando las convocatorias son organizadas por el alcalde: toda vez que el propio edil
ha concertado las convocatorias a los Comité de Proteccion Civil, aun cuando estas
no sean exclusivas para estos efectos o reuniones informativas sobre gestion de
desastres o emergencias, ha habido alta participacion.
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No obstante, en comunas rurales o con una disgregacion importante de comunidades
en el territorio de la comuna, la propia municipalidad ha puesto movilizacién hacia

y desde los hogares, lo que facilita el traslado, toda vez que se entiende que estas
personas deben incurrir en gastos para llegar a la municipalidad.

Es el caso de Pumanque, donde gracias al apoyo del alcalde y al liderazgo de su
encargada de Proteccion Civil, logran una gran concurrencia de vecinos y vecinas, aun
cuando el componente rural y desplazamiento territorial en la comuna dificulte la
participacion.

e Convocatoria coordinada con Presidente de Juntas de Vecinos o Presidentes de
Uniones Comunales: es un aspecto importante de desatacar que cuando las
reuniones o convocatorias se han realizado, traspasando o delegando cierto grado
de responsabilidad en estas autoridades comunitarias, hay un mayor grado de
compromiso ciudadano, lo que facilita la convocatoria.

Normalmente estas mismas autoridades se involucran, disponen de recursos, de sede
y del poder de convocatoria necesarios para realizar estas actividades de planificacién
y coordinacién ante los desastres.

e Horario de convocatoria: es realmente importante que la municipalidad considere que
las comunidades tienen horarios especificos en los cuales pueden destinar tiempo
a actividades como comités de proteccion civil. Pretender que estas actividades se
realicen en horario laboral puede ser un error, salvo, excepciones.

Por lo general, las personas que mas participan de las juntas de vecinos son mujeres,
y muchas de ellas son duefas de casa, por lo que deben descuidar sus deberes
(compras, hijos, asea), lo que obviamente no fomenta la participacion. Otras personas
deben pedir permisos en sus trabajos para el mismo propdsito.

Toda vez que la convocatoria se realiza después del horario laboral o en fin de semana,
hay una alta participacion.

Sobre la Direccién Comunal de Proteccién Civil

Si analizamos la estructura de la Direccion Comunal de Proteccion Civil, que debiera
ser el organismo articulador y asesor del alcalde en materia de desastres y emergencias, nos
encontramos que, con informacién obtenida de transparencia municipal, una gran mayoria de
estos municipios no tiene una estructura exclusiva para estos fines y ni siquiera funcionarios con
dedicacion exclusiva.

La Figura 6 recopila la informacion aportada por los municipios durante el afio 2017 mediante
la utilizacion de la Ley de Transparencia.
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Figura 6. Dependencia del Encargado de Proteccion Civil y Emergencias

Fuente: Autor, 2020.

Abreviaciones AM=Adm. Municipal; DIDECO=Direc. Desarrollo Comunal; DSAL=Direc. Salud; ALC=Alcaldia; DAO=Direc. Aseo
y Ornato; RRPP= Relaciones Pablicas; DOM=Direc. Obras Municipales; DSOC=Depart. Social; DAF=Direc. Adm. y Finanzas;
DIMAO=Direc. Medio Ambiente, Aseo y Ornato; DPC= Direc. Proteccion Civil; DSC=Direc. Seguridad Ciudadana; GAB=Gabinete

REDER Volumen 4, * pp. 52-66 « ISSN 0



COMITE DE PROTECCION CIVIL COMUNAL EN CHILE: EN BUSCA DEL ESLABON PERDIDO

De un total de 207 comunas consultadas, solo el 5% informd poseer una Direccidn de
Proteccién Civil y/o Emergencias (DPC) como organismo independiente de otras reparticiones
de la municipalidad. Aunque puedan llamarse de distintas formas, se aprecia que muy pocas
municipalidades han creado esta entidad especifica, con dedicacion exclusiva para la gestion del
riesgo o a la gestion de la emergencia propiamente tal.

Por lo anterior es que se refuerza la necesidad de articular de alguna forma el trabajo
binomial de la municipalidad con la comunidad.

Ma3s alla de los Comités de Proteccion Civil

Llegados a este punto, considerar la proteccion civil a nivel municipal como un elemento
central de la politica nacional nos lleva ademas a teorizar sobre la posibilidad de organizaciones
aun mas focalizadas. Quizas algo como Comités Vecinales de Emergencias.

Utilizando elementos conocidos como la estructura funcional de las juntas de vecinos y la
propia sede comunitaria, perfectamente se puede lograr una organizacion que actle como ente
coordinador e informador entre los vecinos y el COE municipal.

La Ley Sobre Juntas de Vecinos y demas Organizaciones Comunitarias (Ministerio del Interior,
2011b, art. 42), que rige la constitucidn, la organizacion, las finalidades, las atribuciones de las juntas
de vecinos y de las demas organizaciones comunitarias, da varias ayudas en este ambito, a través
de las funciones establecidas para estas organizaciones vecinales, entre ellas:

e  Representar a los vecinos ante cualesquiera autoridades, instituciones o personas para
celebrar o realizar actos, contratos, convenios o gestiones conducentes al desarrollo
integral de la unidad vecinal.

e Gestionar la solucidn de los asuntos o problemas que afecten a la unidad vecinal,
representando las inquietudes e intereses de sus miembros en estas materias, a
través de los mecanismos que la ley establezca.

e  Colaborar con las autoridades comunales, y en particular con las jefaturas de los
servicios publicos, en la satisfaccion y cautela de los intereses y necesidades basicas de
la comunidad vecinal.

e Ejecutar, en el ambito de la unidad vecinal, las iniciativas y obras que crean
convenientes, previa informacion oportuna de la autoridad, de acuerdo con las leyes,
reglamentos y ordenanzas correspondientes.

e  Proponer programas y colaborar con las autoridades en las iniciativas tendientes a la
proteccion del medio ambiente de la comuna y, en especial, de la unidad vecinal.

Por supuesto es materia de discusion las atribuciones de este tedrico Comité Vecinal, sin
embargo, si contara con capacidades parainformar podria actuar como nexo con la municipalidad en
emergencias o desastres, brindar ayuda humanitaria basica en coordinacion con el departamento
social de la municipalidad, ayudar con el catastro de damnificados y/o afectados por el evento, ser
sede de albergue para casos especificos, entre otras funciones.

Considerando el alto interés de las comunidades y la mayoritaria participacion de mujeres
en estas instancias, aprovechar el comité de proteccion civil para involucrar activamente a estos
grupos a desarrollar un plan de trabajo que permita materializar actividades de niveles vecinales,
podria convertir esta instancia meramente administrativa en una oportunidad social de proteger
a la ciudadania considerando escasos recursos, muchas necesidades y gran espacio territorial que
cubrir.

La Figura 7 muestra una importante participacion femenina en las organizaciones sociales
que participaron del trabajo, lo que abre oportunidades interesantes desde el punto de vista de la
gestion del riesgo de desastres, dado el trabajo especialmente psicoldgico post desastre que deben
realizar las jefas de hogar en sus nucleos familiares y en su propia comunidad.

Tomando como referencia los datos de alta aceptacion y participacion en este estudio, un
punto de partida para los Comités Vecinales podria ser realizar un proceso de Microzonificacion
de Riesgos y Recursos con Participacion Comunitaria mediante la Herramienta AIDEP desarrollada
por ONEMI.
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Solo con el propdsito de presentar un ejemplo de cdmo la propia sociedad y el legislador han
evidenciado la necesidad de crear drganos consultivos del alcalde con participacion ciudadana,
la modificacion realizada en 2006 a la Ley Organica Constitucional de Municipalidades abrié un
camino importante que puede imitar la Gestion del Riesgo de Desastres o Proteccion Civil en Chile,
al sefialar “En cada comuna existird un consejo comunal de seguridad publica. Este serd un érgano
consultivo del alcalde en materia de seguridad publica comunal y serd, ademas, una instancia de
coordinacidn interinstitucional a nivel local.” (Ministerio del Interior, 2006, art. 104A).

m FEMENINO
m MASCULINO

Figura 7. Participacion por Género de las Juntas de Vecinos
Fuente: Autor, 2020.

Cuenta con integrantes muy similares, en cuanto a roles y tareas, que los Comités de
Proteccion Civil y de Operaciones de Emergencia, e incluye a dos representantes del consejo
comunal de organizaciones de la sociedad civil, elegidos por éste.

Entre sus funciones destacan:

a. Efectuar, a peticién del alcalde o del concejo municipal, el diagndstico del estado
de situacion de la comuna en materia de seguridad publica, para cuyo fin podra
solicitar los antecedentes, datos o cualquier otra informacién global y pertinente a los
organismos publicos o de la Administracién del Estado con competencias en la materia,
incluidas las Fuerzas de Orden y Seguridad Publica.

b.  Suministrar a través de sus integrantes los antecedentes e informacion necesarios de
las instituciones que éstos representen y entregar opinién al alcalde para la elaboracién
del plan comunal de seguridad publica y su presentacion al concejo municipal.

c.  Efectuar el seguimiento y monitoreo de las medidas contempladas en el plan comunal
de seguridad publica.

d.  Dar su opinion y apoyo técnico al disefio, implementacion, ejecucion y evaluacion de los
proyectos y acciones que se desarrollen en el marco del plan comunal de seguridad
publica.

e.  Constituirse en instancia de coordinacién comunal, en materias de seguridad publica,
de la municipalidad, el Ministerio del Interior y Seguridad Publica, las Fuerzas de Orden
y Seguridad Publica y el Ministerio Pdblico y demds miembros del consejo.

CONCLUSIONES

El objetivo de este trabajo es mostrar la importancia de descentralizar, desconcentrar y delegar
funciones de gestidn del riesgo y/o de la emergencia en si, por parte de la municipalidad, haciendo
uso del esfuerzo binomio municipalidad-comunidad.

Una de las primeras conclusiones derivada de los resultados obtenidos en este estudio es que
no basta con nombrar los comités de proteccion civil y presentarlos en los distintos planes si estos
no se retinen o no cumplen la funcion social y técnica que deberian cumplir, en apoyo a los equipos
municipales de emergencia o desastres. Un Sistema Nacional de Proteccién Civil debe funcionar
como tal, es decir un ‘sistema’, donde cada uno de sus integrantes participe de acuerdo a sus
funciones técnicas, pero que considere la participacion de la sociedad civil.
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Otra conclusion se relaciona con el conocimiento tacito o codificado que se genera en las
comunidades, y la importancia que tienen las comunidades para una buena Gestion del Riesgo de
Desastre (GRD).

De acuerdo con Camilo Vial (2016) “pese al centralismo que caracteriza a nuestro pais, los
gobiernos locales gozan de un alto prestigio y presentan espacios para desarrollar liderazgos
distintivos, y bien evaluados por la ciudadania”. (Vial, 2016, p.119)

En contraposicién, Ana Maria Ugarte (2014) sefala que: "Al ser el Estado el principal
responsable del desastre no es extrafo entonces que la ciudadania lo identifique como ‘el enemigo’
frente al cual se entabla la lucha por el control del territorio en disputa..” (Ugarte, 2014, p.145).

La sociedad no solo posee conocimiento ancestral y comunitario, tacito o codificado, que debe
ser tomado en cuenta tanto por los planificadores como por los ejecutores de los distintos planes
de gestion o de respuesta, sino que también poseen un conocimiento actualizado y Unico respecto a
la contingencia diaria de sus comunidades, asi como del tejido social que se crea producto de la vida
en barrios, las juntas de vecinos, las actividades sociales propias de cada comunidad, en especial
las dreas rurales.

Cuando se omite el conocimiento tacito o codificado, el que proviene de la historia o de las
experiencias de las comunidades, generalmente se cometen omisiones que podrian producir nuevos
desastres, lo que nos debe hacer reflexionar, sobre todo si se busca construir una estrategia de
desarrollo y politicas publicas sustentables que permitan enfrentar de mejor forma los procesos
que indudablemente traera el cambio climatico.

Una discusion mas profunda sobre los posibles Comités Vecinales podria determinar en qué
grado y qué funciones podrian desconcentrarse en estos. Pero mas alla del debate, queda claro
su aporte respecto al apoyo psicosocial post desastre, su capacidad de convocatoria vecinal, la
importancia y liderazgo de las y los lideres de las uniones comunales, y que éstas caracteristicas
podrian colaborar tremendamente con las actuales direcciones de proteccion civil municipal en las
diferentes fases del ciclo de riesgo.

El aporte del binomio municipalidad-comunidad, en su capacidad de reducir el riesgo de
desastres, incrementando la capacidad de afrontamiento y por ello, reduciendo la vulnerabilidad de
la comuna, es un tema que no pasa exclusivamente por aspectos normativos, sino que requiere de
un trabajo mancomunado, que tome en cuenta el aporte de todos y cada uno de los miembros del
Comité Comunal de Proteccion Civil, desde los aspectos meramente técnicos, hasta aquellos que
nacen del conocimiento vecinal tan propio de cada comunidad.

Hay un alto potencial de desarrollar estrategias de fortalecimiento de este binomio,
considerando que, de acuerdo con la informacion recabada, hay un alto nivel de interés por parte
de la ciudadania de participar en actividades relacionadas con la GRD, lo que en cierta forma, se
contrapone con la poca cantidad de organizaciones municipales con dedicacion exclusiva a estos
temas.

Es indudable que una organizacién municipal que tiene doble funcidn, como por ejemplo
la Direccion de Obras que efectie ademas funciones de Proteccion Civil o Gestion de Desastres,
verad mermada su disponibilidad en recursos materiales y humanos para efectuar actividades
relacionadas con la comunidad, por ello la importancia de destinar mas recursos en crear estas
Direcciones de Proteccion Civil o de Gestidon del Riesgo de Desastres.

También es importante fortalecer el trabajo de las juntas de vecinos en materia de desastres,
debido a su insercion en la comunidad y al conocimiento de sus vecinos. Las sedes comunitarias
podrian apoyar a fortalecer o a desconcentrar el trabajo municipal relacionado con el apoyo a las
personas afectadas por emergencias o desastres.

La gran cantidad de mujeres participantes de las juntas de vecinos es otra fuente potencial
de apoyo para fortalecer los trabajos en torno a la Gestion del Riesgo de Desastres, porque ademas
de lo anterior, en tiempos de desastres son quienes, en su mayoria, afrontan los problemas en el
hogar por dano o destruccion, lidian con los hijos que muchas vecen pierden clases porque sus
colegios son utilizados como albergues y hacen contencidon emocional a su familia y vecinos.

Finalmente, tal como se da cuenta en el documento, es importante establecer mecanismos
eficientes de convocatoria de la comunidad a las reuniones del Comité de Proteccion Civil, ya que
se debe conjugar el marco normativo con la disponibilidad e interés de las mismas personas por
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asistir, lo que ademas le implica un gasto en movilizacion que, especialmente, en sector rurales
cobra mayor relevancia, sobre todo cuando la comunidad estd disgregada territorialmente.
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