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FORTALECIMIENTO DE LA CAPACIDAD OPERATIVA DE LAS FF.AA.
FRENTE A CATASTROFES Y EMERGENCIAS: EL POTENCIAL OLVIDADO
DE LA DEFENSA CIVILe

ANITA PERRICONE®
RESUMEN

Este articulo plantea que la Defensa Civil, organismo que depende
del Ministerio de Defensa Nacional (MDN), podria contribuir al
fortalecimiento de la capacidad operativa de las FF.AA. en el dmbito
de la gestion del riesgo de desastres, catdstrofes y emergencias. Sin
embargo, en la actualidad, el organismo carece de financiamiento y
no estd incluido en la planificacion politico-estratégica del MDN en
lo que concierne la intervencion en dichos escenarios, ni en el Plan
Nacional de Proteccion Civil. Se partird por ilustrar los problemas que
afectan a la Defensa Civil en la actualidad, para luego analizar el rol
que el sector de la defensa ha ido asumiendo en la intervencion en
desastres, bajo el alero de tratados internacionales suscritos por Chile.
Se concluird que dotar a la Defensa Civil de un rol de apoyo a la labor
desempefada por las FF.AA. en situaciones de emergencia, desastre
o catdstrofe seria clave para suplir el vacio dejado por la falta de un
brazo operativo a disposicion de la Oficina Nacional de Emergencias
(ONEMI) del Ministerio del Interior.

Palabras clave: Defensa civil; gestion del riesgo de desastre; capacidad
operativa; FF.AA.; proteccion civil.

STRENGTHENING THE OPERATIONAL CAPACITY OF THE ARMEDS IN THE FACE OF
DISASTERS AND EMERGENCIES: THE FORGOTTEN POTENTIAL OF CIVIL DEFENSE

ABSTRACT

This article argues that Civil Defense, an agency that depends on the
Ministry of National Defense (MDN), could contribute to strengthening
the Armed Forces’ operational capacity in the field of disaster risk
management. However, the agency lacks funding and is excluded from
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the Ministry’s political and strategic planning regarding disaster and
emergency intervention, as well as from the National Civil Protection
Plan. The article illustrates the problems currently affecting Civil
Defense, analyzing the role that the defense sector already assumed in
disaster intervention, in obedience to international treaties subscribed
by Chile. It is argued that providing the Civil Defense with the task
of assisting the Armed Forces in emergency situations would be key
to fill in the gap left by the absence of an operative task-force at the
disposal of the National Office for Emergencies (ONEMI) of the Ministry
of Interior.

Key words: Civil defense; disaster risk management; operative capacity;
armed forces; civil protection.

FORTALECENDO A CAPACIDADE OPERACIONAL DOS BRACOS DIANTE DOS
DESASTRES E DAS EMERGENCIAS: O POTENCIAL ESQUECIDO DA DEFESA CIVIL

RESUMO

Este artigo argumenta que a Defesa Civil, uma agéncia que depende
do Ministério da Defesa Nacional (MDN), poderia contribuir para
fortalecer no campo da gestéo de riscos a capacidade operativa das
Forg¢as Armadas na intervengdo em desastres. No entanto, a agéncia
carece de financiamento e estd excluida do planejamento politico e
estratégico do Ministério em rela¢do a desastres e intervengdes de
emergéncia, bem como do Plano Nacional de Protegdo Civil. O artigo
ilustra os problemas que atualmente afetam a Defesa Civil, analisando
o papel que o setor de defesa estd gradualmente assumindo na
intervencdo em desastres, na obediéncia aos tratados internacionais
assinados pelo Chile. Argumenta-se que fornecer a Defesa Civil a
tarefa de auxiliar as forcas armadas em situagdes de emergéncia seria
essencial para preencher a lacuna deixada pela auséncia de uma forca-
tarefa operacional a disposi¢do do Escritorio Nacional de Emergéncias
(ONEMI) do Ministério do Interior.

Palavras-chave: Defesa Civil; gerenciamento de riscos de desastres;
capacidade operativa; forcas armadas; protegdo civil.

1. INTRODUCCION

Chile es un pais altamente expuesto a desastres de origen tanto natural como
antrdpico, que inexorablemente afectan a las personas, sus bienes y al medio ambiente.
Terremotos, tsunamis, temporales, aluviones, erupciones volcdnicas son solo algunas
de las amenazas que vuelven a la poblacion chilena un conjunto de comunidades
potencialmente vulnerables. A estos factores se agregan, en 2020, los desafios que la
pandemia protagonizada por el nuevo Coronavirus (COVID-19) plantea parala salud publica
nacional, y que desnudan a Chile y al sector de la seguridad en toda su vulnerabilidad.
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Esta fragilidad se ve acrecentada por el aumento de las calamidades naturales producto
de los efectos del cambio climatico, y de la globalizacion que, al relativizar las fronteras,
incrementa la exposicidn de los paises a los factores de riesgo globales.

En Chile, como en cualquier otro pais, esta condicidn es susceptible de ser superada
solo y exclusivamente con el apoyo de una institucionalidad fuerte, respaldada por el
cumplimiento de los compromisos internacionales suscritos en materia de gestién del
riesgo de desastres (GRD). Entre los acuerdos internacionales en esta materia destacan el
Marco de Accién de Hyogo (2005-2015) y el Marco de Sendai (2015-2030). El primero tuvo
como objetivo garantizar que la reduccién del riesgo de desastres (RRD) se convirtiera en
una prioridad para las autoridades, tanto nacionales como locales, y que ésta contara, en
todos los paises suscriptores, con una institucionalidad adecuada. El segundo apunta a
fortalecerlas capacidades delos Estadosenla GRD, y en particular los aspectos relacionados
con una mejor comprension del riesgo, con el fortalecimiento de la gobernanza, de la
resiliencia y de las capacidades que requiere la fase de reconstruccién.

Frente a la exposicién de la poblacién chilena a los riesgos antes mencionados, el
Estado de Chile se ha preparado para intervenir en apoyo de la ciudadania. El marco legal
en el cual dicho apoyo fue proporcionado tiene como fundamento el Articulo 1°, Capitulo
| de la Constitucion Politica de la Republica, que en su inciso 5° afirma que: “Es deber
del Estado resguardar la seguridad nacional, dar proteccion a la poblacion y a la familia
(...)". Para poder cumplir con dichas funciones, el Estado les ha otorgado competencias a
distintos drganos de la Administracion del Estado. Las principales atribuciones, en lo que
concierne a la Proteccion Civil, le competen al Ministerio del Interior y Seguridad Publica,
a través de la Oficina Nacional de Emergencias (en adelante, ONEMI), instituida en 1974 a
través del DL N° 369. La creacién de dicha agencia no fue la primera medida tomada por el
Estado para abordar las necesidades de proteccion de la poblacion frente a amenazas de
distinta indole, ni la Gltima. Sin embargo, la creacion de la ONEMI fue determinante en los
desarrollos que conciernen la Defensa Civil de Chile, que constituye el objeto de estudio
de este capitulo.

cQué rol cumple la Defensa Civil en la actualidad? ¢ Qué problemdticas la afectan?
¢De qué manera podria contribuir al fortalecimiento de la capacidad operativa de
las FF.AA. en el marco del SNPC? Este articulo tiene como objetivo general justificar la
conveniencia de potenciar el rol de la Defensa Civil de manera que pueda aportar de forma
mas contundente al Sistema Nacional de Proteccién Civil. Con dicho objetivo en mente,
se procederd de la forma detallada a continuacidn: en la siguiente seccién se revisaran
los origenes, misidn y funciones, y problematicas que afectan a la Defensa Civil en la
actualidad; en segundo lugar se analizara la evolucidn del Sistema Nacional de Proteccidn
Civil (SNPC); en tercer lugar se detallara el marco legal que regula la participacién del
sector de la defensa en el SNPC; en cuarto lugar se revisara la experiencia comparada; y
en quinto lugar se visualizaran distintas opciones que viabilizarian el fortalecimiento de la
Defensa Civil para que esta pueda incrementar la capacidad operativa de las FF.AA. en el
SNPC.
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2.1 LOS ORIGENES DE LA DEFENSA CIVIL

Una nueva organizacién nace cuando se presentan necesidades que aun no estan
cubiertas. Asi, por ejemplo, la Federacidn Internacional de la Cruz Roja (FICR) se cred
en 1918 en respuesta a la pandemia de la influenza espafola, que maté entre 50 y 100
millones de personas®. El origen de la Defensa Civil también radica en el viejo continente, y
especificamente en la experiencia traumatica que la Primera Guerra Mundial significé para
la mayoria de los paises involucrados. Dicho conflicto bélico resulté devastador en término
de pérdida de vidas humanas, y mostro la necesidad de contar con una organizacién que
supliera las funciones que ni el Estado ni las Fuerzas Armadas estaban en condiciones de
desempefiar. Cuando estallé la Segunda Guerra Mundial, ya eran varios los paises que
contaban con organizaciones de voluntarios que estaban en condiciones de intervenir en
beneficio de la poblacién civil, cumpliendo funciones de primeros auxilios, entierro de
fallecidos, entre otras.

La trayectoria historica de la Defensa Civil de Chile comenzdé en los afios cuarenta,
cuando el pais se encontraba aun desprovisto de una organizacion que estuviese a
disposicién de la autoridad para apoyar a la poblacién ante la ocurrencia de un desastre
o de una catastrofe, ya sea de origen natural o antrépico. Desde la etapa mds temprana
del proceso de constitucion de la organizacion, que contemplé la conformacién de una
Comisién que estudiara el funcionamiento de los sistemas de proteccidn civil en otros
paises, y especialmente de aquel de Estados Unidos, se consideré oportuno convocar
la asesoria de personal especializado de las distintas ramas de las Fuerzas Armadas (en
adelante, FF.AA.). La Comisidon mencionada, por tanto, contempld la presencia de asesores
técnicos del Ejército, ademas de delegados de la Armada, de la Fuerza Aérea y de la
Direccidn General de Carabineros?.

La Defensa Civil vio la luz bajo la presidencia de Juan Antonio Rios Morales a través
de la firma del Decreto N° 6.663 del 2 diciembre de 1942, dispuesto por el ministro de
Interior Raul Morales Beltrami. A través de otro decreto, a principios de 1943 se nombrd
primer director de la Defensa Civil de Chile al capitan de ejército Raul Aldunate Phillips,
quien habia conducido los primeros estudios sobre la configuracidon que se le daria a la
institucidn y participado activamente de las labores de la Comision encargada de formular
una propuesta de disefo de la organizacién. La misidn de la organizacion quedo fijada
de la siguiente manera: “La defensa Civil de Chile es una Institucion civica que tiene por
mision: prevenir, evitar, reducir y reparar los efectos de cualquier catdstrofe que afecte a
la poblacion civil, ya sea que provenga de fendmenos sismicos, incendios, inundaciones,
epidemias u otros siniestros o calamidades publicas, asi como consecuencias de un
conflicto bélico (raides aéreos, actos de sabotaje, pdnicos, etc.)”.

Aunque la Defensa Civil ya estaba plenamente conformada y funcionando, habiendo
incluso sido establecida una red de Comités Locales de la Defensa Civil a lo largo de todo

1 CIFRC. “Preparacion para una respuesta eficaz”, disponible en linea: https://media.ifrc.org/wp-content/
uploads/sites/5/2020/02/PER-epi-considerations-07022020_SP.pdf

2 DEFENSA CIVIL DE CHILE. “Historia de la Defensa Civil de Chile”, disponible en linea: https://www.
defensacivil.cl/historia/

3 Ibid.
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el pais, la Ley que crea la Defensa Civil de Chile recién fue aprobada en el afio 1945%. Dicha
ley no ha sufrido ninguna modificacion desde entonces, por lo que el marco legal en el que
se inserta el organismo estd ampliamente obsoleto. Para dar una idea de lo absurdo del
marco legal vigente, la ley que crea la Defensa Civil establece, por ejemplo, que el Director
General tiene la atribucién de suspender el suministro de luz eléctrica en la ciudad de
Santiago por motivos de seguridad. De acuerdo con las disposiciones legales vigentes,
la Defensa Civil es una corporacién de derecho publico, cuyo accionar ha de ejecutarse a
través de la administracion publica, de las instituciones militares o de la autoridad que se
designe.

La nocidn de Defensa Civil comenzé a cambiar en el mundo conforme avanzaba
el siglo, pasando de una concepcion ligada a la seguridad nacional y preparacién ante
intervenciones militares, a una mas vinculada a la proteccion y rescate de civiles ante
fendmenos naturales. De esta forma, la Defensa Civil en nuestro pais se establecié como el
brazo operativo de la respuesta del Estado ante desastres naturales, al menos antes de la
creacion de la ONEMI en 1974; sin embargo, luego la GDR se profesionalizé gradualmente
en nuestro pais y la Defensa Civil quedé como una organizacion de voluntariado mds,
dentro del abanico de instituciones coordinadas por ONEMI. De esta forma comenzaria
una progresiva disminucién de la presencia y fortaleza de esta organizacion hasta nuestros
dias.

2.2 MISION Y FUNCIONES DE LA DEFENSA CIVIL

Tal como sefiala la pagina web del organismo?®, la misién principal de la Defensa Civil
es la de “Participar con el voluntariado en tareas de educacion y responsabilidad social
en beneficio de la ciudadania promoviendo actividades de prevencion y respuesta ante la
ocurrencia de un incidente natural y/o producto de la accion humana e incorporada como
parte integrante del Sistema Nacional de Proteccion Civil”. Desde la definicién de su misidn,
tanto en sus inicios como en la actualidad, la Defensa Civil se constituye como un actor
importante en el panorama de la GRD. El aporte de la Defensa Civil al SNPC se materializa
principalmente a través de la capacitacidn, instruccion y entrenamiento a sus voluntarios
en tareas de prevencién y respuesta ante situaciones de emergencia, con la finalidad de
proporcionar apoyo y cooperacion a la poblacidn afectada por una emergencia.

Entre las funciones de la Defensa Civil de Chile se encuentran la recepcién de acopio
y distribucion de la ayuda humanitaria; el mantenimiento de un sistema de enlace de
telecomunicaciones permanente que respalda la red de emergencia nacional; la entrega de
informacién util y asesoria a las autoridades comunales y la participacion en la elaboracién
de los planes de emergencia en el marco de los Comités de Proteccidon Civil (en adelante,
CPC); la elaboracién de planes o programas de accidn social dirigidos a personas o grupos
vulnerables; |a asistencia en el ambito de actividades comunitarias, tales como elecciones,
eventos religiosos, deportivos, sociales y culturales, censos, entre otros eventos sin fines
de lucro; la administracion de albergues en situacidon de emergencia.

4  MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL. Ley que crea la Defensa Civil de Chile, 16 de febrero de 1945.
Disponible en linea: https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=25744
5 DEFENSA CIVIL. www.defensacivil.cl
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En el caso de la pandemia del Covid-19, la Defensa Civil ha participado de las
actividades de refuerzo a la labor de las FF.AA., empezando a marcar una mayor presencia
con respecto a ocasiones anteriores. En la Regién de Valparaiso, por ejemplo, integrantes
de la Defensa Civil, junto con personal de la Onemi, de la organizacién humanitaria ADRAy
de la Gobernacién Provincial, ha colaborado con las FF.AA. en presencia de aglomeraciones
y grandes filas®. En Iquique, la Defensa Civil controlé el ingreso a un albergue habilitado a
través del Comité de Operaciones de Emergencia, con el fin de dar proteccion a cerca de
700 ciudadanos bolivianos que se encontraban en la frontera sin poder ingresar a su pais’.
Voluntarios de la Sede Local de Penaflor entregaron una carpa de campafia neumatica
para que el Hospital de dicha comuna pudiera descongestionar la atencién de publico en
su interior®.

Otras actividades realizadas por la Defensa Civil contemplaron el apoyo a distintas
sedes de la Caja de Compensacion Los Héroes a lo largo del pais, la distribucion de
alimentos a personas vulnerables y en situacion de calle, la entrega de kit sanitarios y
de cajas con alimentacién para las familias mdas vulnerables, el direccionamiento vy
traslado de personas, apoyo a campanas de recoleccion de alimentos, reparto masivo de
mascarillas en diferentes calles del centro para cooperar a bajar los posibles contagios, el
control sanitario a las personas que ingresan a la comuna por las diferentes rutas a fin de
mantener un registro de ellos y minimizar los posibles contagios®.

La misidn de la Defensa Civil, tal como se encuentra explicitada en su pagina web, no
se contradice con el rumbo que ha tomado el sector de la defensa en Chile en las ultimas
décadas, configurandose como un actor imprescindible en situaciones que requieren la
intervencion en desastres y catastrofes, ya sea de origen natural o antrdpico. A pesar de
las resistencias que existen con respecto a las atribuciones de las FF.AA. en el dmbito de
la GRD, que radican en las mismas culturas organizacionales de las instituciones de la
defensa, el marco legal establece que las FF.AA. si cumplen un rol cada vez mds importante
en dicho ambito, rol que la Defensa Civil puede y debe poder reforzar en beneficio de la
poblacion, cumpliendo su misién a través de sus voluntarios con los que cuenta en cada
Sede local.

2.3 UNA PRESENCIA FRAGMENTADA Y SUPEDITADA AL VOLUNTARISMO

La Defensa Civil, en la actualidad, cuenta con una presencia fragmentada a lo largo
del territorio nacional. Esta entidad, pese a no aparecer referida directamente en el Plan
Nacional de Proteccién Civil (solo se nombra al Ministerio de Defensa), forma parte del
trabajo en terreno del MDN en el referido sistema. La Defensa Civil cumple multiples

6 BIOBIO. Reportan 8 nuevos contagios por covid-19 en la Regién de Valparaiso. Disponible en: https://
www.biobiochile.cl/noticias/nacional/region-de-valparaiso/2020/04/23/reportan-8-nuevos-contagios-
por-covid-19-en-region-de-valparaiso-total-de-casos-llego-a-429.shtml

7 DEFENSA CIVIL. Labores en Ciudad de Iquique, disponible en linea: https://www.defensacivil.cl/labores-
en-ciudad-de-iquique/

8 DEFENSA CIVIL. Defensa Civil apoya a Talagante, disponible en linea: https://www.defensacivil.cl/defensa-
civil-apoya-a-talagante/

9 DEFENSA CIVIL. Defensa civil en apoyo a la comunidad, disponible en linea: https://www.defensacivil.cl/
defensa-civil-en-apoyo-a-la-comunidad/
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tareas relacionadas con el apoyo y cooperacion a nivel local en la proteccidn civil, difusion
de politicas, instruccidon a voluntarios en tareas de prevencidn y en labores de respuesta
ante situaciones de emergencia. El accionar de la Defensa Civil se articula en torno a
cinco pilares: primeros auxilios, telecomunicaciones, direccionamiento de personas,
administraciéon de albergues, y administracion de centros de acopio'’. Estas dos ultimas
son labores tradicionalmente de responsabilidad de la Defensa Civil en las zonas afectadas
por catastrofes.

Sin embargo, la participacidn de la Defensa Civil en la GRD esta, segun los consensos
politicos actuales, supeditada al voluntarismo. Llama la atencién, por ejemplo, que por
decreto no estd prevista la participacién del Director General de la Defensa Civil en el
Comité Nacional de Operaciones de Emergencia, que representa la instancia mas
relevante en caso de que ocurra un desastre de alto impacto, lo que reafirma que el grado
de consideracién del que dicha institucién goza en el ambito de la GRD es, politicamente,
escaso. A niveles inferiores, sobre todo en las comunas, la presencia de la Defensa Civil es
bastante mas fuerte, lo que refleja el diseio descentralizado del SNPC, del cual la Defensa
Civil es parte integrante.

La accién de la Defensa Civil se articula administrativamente desde la Direccidn
General, que se encuentra en Santiago, hacia las distintas Sedes Locales repartidas
alrededor del pais. En la actualidad, la Defensa Civil cuenta con Sedes Locales en 43
municipios!?. Cada Sede local depende de un Jefe de local y de un Jefe de sede. El Jefe de
local es un miembro de las FF.AA. y es el encargado de la capacitacion de los voluntarios,
de dictar las orientaciones necesarias, de realizar las planificaciones y de garantizar la
operaciony la integridad del patrimonio de la sede. Otras de las funciones del Jefe de local
son confeccionar el horario mensual de instruccién y elaborar los informes semestrales de
actividades. El Jefe de local, ademas, representa a la Defensa Civil en los COE comunal y/o
regional.

Por su parte, el cargo de los Jefes de sede es ocupado por voluntarios que llevan
un tiempo en la organizacion, y que han ascendido en una jerarquia de voluntarios,
determinada por las capacitaciones realizadas. Los Jefes de sede seran los principales
colaboradores de los comandantes responsables de cada Sede local (los Jefes de local).
Entre las atribuciones del Jefe de sede se encuentran tareas administrativas como llevar
los libros de asistencia y labores de asesoria del personal. Este cargo es coadyuvado por
un cuerpo de Instructores, que son encargados de la aplicacién de las capacitaciones, y
por un cuerpo de Asesores Regionales y Comunales. Esta ultima labor es muy importante,
dado que es necesaria una adecuada coordinacion con el resto de las organizaciones
voluntarias, gubernamentales y locales.

Las municipalidades son las principales interesadas en la cooperacién que puede
brindarles la Defensa Civil, y por lo mismo son justamente éstas las que mas subvencionan
a dicho organismo, con montos muy variables de comuna en comuna destinados a las

10 DEFENSA CIVIL DE CHILE. Programa de instruccidn y entrenamiento para las sedes locales, 2018, p. 2.
11 DEFENSA CIVIL. Cuenta Publica 2019 completa, disponible en linea:
https://issuu.com/defensacivildechilel/docs/0_cuenta_publica_2019_completa.l
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Sedes locales ubicadas en las mismas. Sin embargo, no todas las municipalidades optan
por subvencionar a la Defensa Civil: de hecho, las comunas mas ricas prefieren tercerizar
los servicios que podria realizar la Defensa Civil, optando por contratar empresas privadas
en vez de depender del voluntarismo, cuya concurrencia efectiva y consecuente eficiencia
es percibida como impredecible. La Defensa Civil funciona principalmente en el nivel
municipal, por lo que en caso de desastre o calamidad natural, la primera reaccién ocurre
a nivel comunal. Si los recursos existentes no son suficientes la municipalidad, a través del
Alcalde, solicita ayuda al nivel administrativo superior.

En caso de catastrofe, las Sedes locales deben coordinarse con el Comando Regional,
y éste a su vez coordinar con la Sede Central. La Defensa Civil participa de los Comité de
Operaciones de Emergencia (COE). Cabe destacar que, en caso de emergencia, las Sedes
locales funcionan en estrecha coordinacién con las oficinas regionales de la ONEMI. En
el caso de los aluviones en Copiapd, por ejemplo, la coordinacion de la respuesta a la
emergencia ocurrid a través del Comandante local, que en coordinaciéon con la ONEMI
regional, y tras la organizacién de Comité de Emergencia, organizé las actividades de la
Defensa Civil —habilitacion de centros de acopio, albergues, etc...- segin las necesidades
gue presentaba la situacion.

2.4 ESCASOS RECURSOS ECONOMICOS Y HUMANOS

Finalmente, a la base de la institucionalidad de la Defensa Civil esta el cuerpo de
voluntarios, quienes pueden ser asignados como un salvoconducto en caso de ser llamados
al Servicio Militar Obligatorio, ser voluntarios locales que hayan cumplido la mayoria de
edad, o que tengan la autorizacién de sus padres en caso de ser menores de dieciocho
anos. El gran desafio que presenta la coordinacién entre la ONEMI a nivel regional y la
Defensa Civil a nivel municipal es justamente la incertidumbre acerca de la cantidad de
voluntarios con los que esta ultima puede contar: uno de los mayores problemas de la
Defensa Civil es que, hoy en dia, faltan incentivos para formar parte de la organizacion,
principalmente porque las preocupaciones de la gran mayoria de los jévenes estan muy
lejanas de lo que es la misidn de esta institucion.

Si bien la Defensa Civil tiene como base el trabajo de voluntarios, esta organizacién
también cuenta con personal por medio del Servicio Militar Obligatorio (SMO). En 2005
el entonces el ministro de Defensa Nacional, Jaime Ravinet, firmo la Ley N2 20.045, la
cual buscaba modernizar el Servicio Militar Obligatorio. Esta ley instaurd el mecanismo
de sorteo, la inscripcidn automatica en los registros militares, entre otras novedades.
Entre las reformas introducidas en 2005 a la ley anterior, que se remonta al afio 1978,
se encuentran las modificaciones el Articulo N2 15. Estas establecieron que los varones
disponibles “podrdn ser destinados a servir en la Defensa Civil de Chile hasta por un tiempo
equivalente al de la conscripcion”*?. De esta forma se establecié un salvo conducto para
gue los llamados al servicio militar puedan participar de la Defensa Civil.

Ademas de existir la necesidad de incentivar una cultura y un trabajo orientado a la

12 MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL. Ley 20.045 que moderniza el Servicio Militar Obligatorio. Disponible
en linea en : https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=241847
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prevencion de riesgos futuros en las propias comunidades, aun falta una disposicién legal
gue establezca la obligatoriedad de contar con departamentos municipales dedicados
exclusivamente a la GRD. El proyecto de ley que crea la Agencia de Proteccion Civil
establece que cada municipio tendrd que contar con una Oficina de emergencia, lo que
permitiria coordinar, entre todos los actores locales, incluida la Defensa Civil, los esfuerzos
de respuesta ante emergencias y evitar situaciones como la ocurrida en ocasién de un
desborde de rio en Tocopilla y de los incendios en la Regidn del Biobio, en las cuales la
Direccion General de la Defensa Civil tuvo que movilizar recursos desde Santiago porque en
dichas zonas no se contaba con una cantidad de recursos humanos y materiales adecuada.

Pese a la amplia trayectoria histérica y a la cobertura territorial que alcanzé en el
pasado, en la actualidad la Defensa Civil de Chile se encuentra aquejada por una serie de
problemas. El primero de ellos es que el presupuesto es insuficiente para garantizar su buen
funcionamiento. El afio 2019 la Defensa Civil contd con un presupuesto de $ 400.181.959
(CLP), siendo S 107.367.959 adquiridos por concepto de subvenciones municipales®s. Solo
29 municipios, es decir el 63% de las comunas que cuentan con Sedes Locales, otorgaron
recursos para solventar a la Defensa Civil**. La asignacion presupuestaria otorgada por el
Ministerio de Defensa corresponde a $ 292.814.000. A pesar de haber habido un aumento
significativo en el presupuesto con respecto a afios anteriores, con los recursos actuales
no es posible satisfacer las demandas reales de las sedes locales, dado que el 65%, es decir
$ 202.953.000, de esta asignacion se gasta en concepto de Personal, y los S 87.741.777
restantes se gastan por concepto de Bienes y Servicios a beneficio de la sede de Santiago®.

De esta primera problematica se desprende la segunda complicacién que
experimenta la Defensa Civil, es decir la falta de infraestructura y equipamiento. En los
ultimos 15-20 afios, las Sedes locales han disminuido practicamente a la mitad; ademas,
algunas de ellas se encuentran en pésimas condiciones. Tampoco existe un monto de
recursos adecuado para adquirir el equipamiento necesario, ni para contratar personal
remunerado. Los voluntarios reciben, en funcién de las capacidades de la sede local,
capacitacidén y equipamiento, pero no cuentan ni con seguro contra accidentes ni con
fuero laboral, en caso de querer prestar ayuda en alguna emergencia. El voluntariado de
un miembro de la Defensa Civil, por lo tanto, se reduce a su asistencia a la Sede local los
dias sabado, y a la participacion de actividades de formacidn, capacitacién y preparacién,
y de apoyo a la comunidad dentro de sus posibilidades.

La ausencia de Jefes de Sedes locales remunerados es otro problema serio, que
perjudica el mantenimiento de la integridad de las sedes y el desarrollo ordenado de
sus actividades. Al ser voluntario y no dependiente de la administracion publica, dicha
figura no carga con ninguna responsabilidad administrativa hacia los bienes de la sede
ni hacia las personas que participan de sus actividades. Esto se potencia por el tercer
factor critico que aqueja a la institucion, la falta de una legislacidn adecuada. La normativa
vigente, la Ley N2 8.059 y su reglamento complementario datan del afio 1945, por tanto,
se encuentran totalmente descontextualizados de las exigencias del presente. A pesar de

13 DEFENSA CIVIL DE CHILE. Cuenta publica 2019, p. 97.
14 Ibid. p. 99.
15 Ibid.
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gue ha habido tres intentos consecutivos de presentar un proyecto de ley de Proteccién
Civil que modernice y fortalezca la Defensa Civil de Chile, dichos proyectos de ley no
han sido objeto de debate en el Congreso. Esto deja al organismo en un limbo legal que
reduce significativamente su potencial, en términos del aporte que podria realizar al
Sistema Nacional de Proteccién Civil, maximizando la eficiencia del sistema a través de su
institucionalizacion.

3. EL CONTEXTO: EL SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION CIVIL

Antes de entrar al tema de la participacion de las FF.AA. en el SNPC, vale la
pena detenerse en el funcionamiento y marco legal que sustenta dicho sistema. Con el
objetivo de proteger a las personas, sus bienes y al medio ambiente, el SNPC organiza un
complejo sistema de interrelacidn y cooperacién entre organismos publicos (ministerios
y servicios publicos) y privados (empresas nacionales y extranjeras), ONG (nacionales e
internacionales) y actores de la sociedad civil organizada (comunidad, voluntarios y juntas
de vecinos). Entre los organismos publicos que cumplen un rol de mayor importancia se
encuentran el Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio de Interior y Seguridad
Publicay el Ministerio de Defensa. El primero se encarga de canalizar la ayuda humanitaria;
el segundo, a través de la ONEMI, se preocupa de coordinar los esfuerzos de prevenciony
entrenamiento para la entrada en accién de diferentes actores en caso de emergencia; el
tercero interviene toda vez que las FF.AA. son llamadas a participar en distintos niveles e
instancias que articulan el SNPC.

Como se ha mencionado, el SNPC se sustenta en la Constitucion Politica de la
Republica de Chile, Articulo 1°, inciso 5°. Con la finalidad de cumplir con dicha garantia
constitucional, se han desarrollado progresivamente una serie de normativas que guardan
relacion con los deberes del Estado en la GRD. El marco legal en el que se inserta el SNPC
tiene sus raices en disposiciones legales que se remontan a las primeras décadas del siglo
veinte. Entre ellas destaca el Decreto con Fuerza de Ley N° 7.912 de 1927, del Ministerio
del Interior, que organiza las Secretarias de Estado, y que en su articulo 3° establecié que
al Ministerio del Interior le corresponde todo lo relativo al mantenimiento de la seguridad,
tranquilidad y orden publico. Sucesivamente, el Decreto con Fuerza de Ley N° 22 de 1959,
que fija el Texto de la Ley Orgdnica del Servicio de Gobierno Interior de la Republica,
dispuso que los intendentes y gobernadores estan facultados para requerir, de los jefes
de servicios sujetos a su fiscalizacién, la atencién inmediata y los fondos extraordinarios
necesarios para enfrentar una emergencia.

El hito masimportante en la evolucidon del SNPC fue, sin lugara duda, la promulgacién
del Decreto de Ley N° 369 de 1974, que crea la Oficina Nacional de Emergencia (en
adelante, ONEMI). Esta Ultima es un servicio publico dependiente del Ministerio del
Interior, y sus atribuciones se relacionan con la planificacién, coordinacién y ejecucion
de toda actividad destinada a prevenir o solucionar situaciones problematicas derivadas
de sismos o catastrofes. También le corresponde planificar y coordinar el empleo de
los recursos humanos y materiales de las entidades y servicios publicos y privados que
tengan la capacidad de cooperar en alguna arista de la respuesta y reconstruccién post
catastrofe o calamidad, con la finalidad de prevenir y reducir los dafios derivados de
tales eventos, pudiendo ademas requerir de esos servicios toda la informacidn necesaria
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para el cumplimiento de sus atribuciones. Por medio del Decreto N° 737, el Presidente
de la Republica conformd una comision que propusiera un Plan Nacional de Emergencia
para enfrentar las emergencias producto de terremotos u otras calamidades, el cual fue
promulgado el afio 1977. El Decreto Supremo N° 509 de 1983, del Ministerio del Interior,
que establece el reglamento para el funcionamiento de la ONEMI, en cambio, contiene
las disposiciones necesarias para operacionalizar las atribuciones de dicha agencia. La
normativa mencionada establecio la organica de la organizacién y las atribuciones de cada
uno de sus departamentos.

Para los fines de este trabajo, resulta interesante destacar la existencia, en seno
a la ONEMI, del Departamento de Proteccion Civil. De acuerdo con el articulo 18 de la
normativa mencionada, este departamento tiene atribuciones que varian en situacién de
normalidad o emergencia. En tiempos de normalidad, dicho departamento se preocupa
de planificar, elaborar estudios, proponer programas y normas, y controlar su ejecucion;
asesorar al Director General en la planificacién de emergencia; analizar variables
implicadas en la ocurrencia de catdstrofes o calamidades para establecer sus causas;
recomendar las correspondientes medidas preventivas o de mitigacion; desarrollar
programas de capacitacion en prevencién de desastres destinados al perfeccionamiento
del personal de la ONEMI y, finalmente, la preparacién de expertos en Proteccion Civil.
Durante situaciones de emergencia, en cambio, al Departamento de Proteccién Civil le
corresponde apoyar con todo su personal las operaciones de emergencia en la sede de la
ONEMI o en la zona de catastrofe, para llevar el control del estado de la situacién, evaluar
los dafios y llevar su registro estadistico.

Posteriormente, la Ley N° 19.175 de 1992, Orgdnica Constitucional sobre Gobierno
y Administracidn Regional profundiza el enfoque descentralizado que caracteriza el marco
legal del SNPC desde sus inicios. Dicha normativa dispone que es responsabilidad de los
gobiernosregionales, y de los respectivos intendentesy gobernadores, adoptar las medidas
necesarias para enfrentar situaciones de emergencia o catdstrofe y desarrollar programas
de prevencion y proteccion ante las mismas. Si bien la tendencia descentralizadora de las
responsabilidades habia estado instalada desde principios de siglo en la visién politica de
como los desastres y catdstrofes debian ser enfrentados, es solo a partir de la creacidn
de la ONEMI que se comienza a pensar en un enfoque coordinado e integrado desde
el centro, pero caracterizado por la presencia de oficinas de la agencia en cada una de
las regiones del pais y por responsabilidades descentralizadas hacia los niveles regional,
provincial y comunal. Dicho enfoque coordinado y descentralizado se concreta a través del
Decreto Supremo N° 156 de 2002, que aprueba el Plan Nacional de Proteccidon Civil (en
adelante, PNPC), que sin lugar a dudas constituye el siguiente hito mas importante que
marco la evolucion del SNPC.

EI PNPC derogd el Plan Nacional de Emergencia de 1977 y constituye un instrumento
indicativo para la GRD en Chile, concebida como una realidad dindmica y controlable,
que es indispensable para continuar el proceso de desarrollo sostenible del pais, y que
requiere del fortalecimiento de las condiciones de seguridad necesarias para brindarle a
la poblacién una mejor calidad de vida. El PNPC tiene como objetivo general el de dotar
al pais de una planificacién multisectorial en materia de Proteccién Civil, que predisponga
un marco de accidon permanente para la prevencién de y la intervencién en desastres
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o emergencias. El énfasis del PNPC recae en las tareas de prevencién, mitigacién y
preparacion ante la potencial ocurrencia de desastres o catdstrofes, en una ldgica de
accién que apunta a disminuir los recursos humanos, materiales y econdmicos a emplear
en la fase de respuesta’.

El enfoque integral a la GRD propuesto por el PNPC prevé una coordinacién
participativa, interinstitucional e intersectorial, que involucra tanto organismos publicos
como privados. Dicha coordinacion debe estar enfocada a la identificacién de las amenazas,
riesgos y vulnerabilidades especificas de una determinada zona jurisdiccional (comuna,
provincia, regién), asi como de los recursos a disposicién y de la planificacion de la
respuesta ante la ocurrencia de un desastre. En otras palabras, el PNPC adopta un enfoque
integral pero descentralizado, que permite que cada zona jurisdiccional identifique los
riesgos y amenazas a las que estd expuesta, asi como los recursos a disposicién y la mejor
manera de enfrentarlas.

El SNPC aludido anteriormente se basa en una red de Comités de Proteccién Civil,
que se constituyen a nivel nacional, regional, provincial y comunal, y que son presididos
respectivamente por el ministro del Interior, los intendentes, los gobernadores y los
alcaldes. Los CPC relnen a los representantes de organismos publicos y privados, que
por sus caracteristicas y mision tienen la capacidad de realizar un aporte, en términos
de recursos humanos, materiales y técnicos, al esfuerzo coordinado de prevencién,
preparacion e implementacién de planes previos a la ocurrencia de desastres. La autoridad
politica que preside a cada uno de estos Comités tiene la atribucion de designar al Director
de Proteccidn Civil y Emergencia, quien asesora a dicha autoridad en las distintas fases del
ciclo del riesgo.

Los CPC, que constituyen o6rganos de trabajo permanente en tiempos de
normalidad, se constituyen en Comités de Operaciones de Emergencia cuando ocurre un
evento de caracter desastroso o catastrofico. Las atribuciones de los COE tienen que ver
con la respuesta y rehabilitacién ante la ocurrencia de un desastre en la respectiva zona
jurisdiccional. De acuerdo con el PNPC, debe existir un COE en cada zona jurisdiccional,
cuyo lugar fisico y equipamiento debe ser facilitado, en el caso del COE Nacional por la
ONEMI, y en el caso de los COE de los niveles politicos y administrativos inferiores por
las autoridades que los presiden. El estado actual de la red de CPC, sin embargo, no es
alentador: solo un nUmero menor de comunas, de las casi 350 comunas de Chile, cuentan
con CPC habilitados y funcionando, mientras que la gran mayoria de las comunas del
pais no han implementado lo dispuesto por el PNPC, lo que choca inevitablemente con
otra normativa anterior, la Ley N° 18.695 de 2006, sobre la Orgdnica Constitucional de
Municipalidades, en la cual se establece que la prevencion de riesgos y la prestacién de
auxilio en situaciones de emergencia es responsabilidad de los municipios®’.

16 ONEMI. Plan Nacional, Instrumento Indicativo para la Gestidn Integral. Decreto N°156 del 12 de marzo
de 2002. Disponible en linea: http://www.onemi.cl/wp-content/themes/onemi-bootstrap-master/library/
doc/plan_nacional_0_0.pdf

17 No todos los municipios del pais estan dotados de departamentos de emergencia, cuyas funciones son
desempefiadas por los departamentos de seguridad ciudadana, que no siempre estan preparados para
asumir atribuciones en el ambito de la GRD.
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La evolucion del SNPC, caracterizada por una marcada tendencia descentralizadora
desde sus inicios, no ha impedido el fortalecimiento de instancias centralizadas a nivel
nacional, que se conforman en las emergencias de mayor envergadura. Uno de los hitos
que contribuyd al fortalecimiento de la coordinacion centralizada de los esfuerzos del
Estado en la GRD fue la creacidon del Comité Nacional de Operaciones de Emergencia
(en adelante, COE Nacional). El Decreto Supremo N° 38 de 2011, que determina la
constitucién de dicha instancia, indica que esta ultima debe constituirse cuando se
registren emergencias, desastres o catdstrofes que provoquen dafios considerables a
las personas y/o a sus bienes, que afecten a todo el pais, a una o mas regiones, o si el
siniestro provoca un alto impacto en la poblacion en virtud de su magnitud. Los miembros
integrantes del COE son los ministros que presiden las carteras de Interior y Seguridad
Publica, este ultimo acompafiado por el subsecretario del Interior; Defensa Nacional;
Energia; Transporte y Telecomunicaciones; Salud; Obras Publicas; el Jefe del Estado Mayor
Conjunto y el Director Nacional de la ONEMI.

Ante la ocurrencia de un desastre o catastrofe de caracter nacional, en los términos
antes indicados, el COE Nacional es convocado por el Director de la ONEMI y presidido
por el ministro del Interior. El ministro del Interior puede convocar al COE Nacional a
otras autoridades, asi como a representantes de instituciones publicas o privadas, de
acuerdo a la naturaleza del desastre o catdstrofe. Tal facultad puede ser delegada en el
Director Nacional de la ONEMI. Ante la ocurrencia de un desastre o catastrofe de caracter
regional, y no obstante que se disponga la constitucién del COE Nacional, segin lo
indicado anteriormente, se constituye un Comité Regional de Operaciones de Emergencia
(en adelante, COE Regional), el que es presidido por el Intendente Regional. En lo que
concierne a aquellos desastres o catastrofes que afecten a una determinada provincia o
comuna, se constituirdn Comités Provinciales o Comunales de Operaciones de Emergencia
(en adelante COE Provinciales o Comunales), segin corresponda, sin necesidad de
constituir el COE Nacional®.

Otro hito importante en el desarrollo del SNPC es constituido por la creacién de la
Academia de Proteccidén Civil de la ONEMI, mediante la Resolucion Exenta N° 282 de 2009.
Esta tiene por vision “Constituirse en un referente nacional e internacional en los procesos
de formacion y capacitacion en Gestion Integral del Riesgo del Sistema Nacional de
Proteccion Civil”, y por mision “Coordinar, desarrollar y proveer programas de formacion,
capacitacion y entrenamiento a todos los segmentos del Sistema Nacional de Proteccion
Civil, segun su rol especifico en la gestion integral del riesgo, de manera de contribuir
a la reduccion de vulnerabilidades y al desarrollo de una cultura de la prevencion”*.
Desde entonces este organismo ha coordinado e implementado diversos programas de
formacién dirigidos a los integrantes del Sistema Nacional de Proteccidn Civil, como por
ejemplo el diplomado “La Seguridad y Defensa en la Gestidon del Riesgo de Desastres”,
dictado en conjunto con la Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos, el cual
busca formar a profesionales para el trabajo coordinado entre los distintos organismos

18 MINISTERIO DEL INTERIOR Y SEGURIDAD PUBLICA. Decreto N° 38 del 18 de enero de 2018, que modifica
el Decreto N° 156 de 2002 y determina constitucion de los Comités de Operaciones de Emergencia.
Disponible en linea: http://www.amuch.cl/wp-content/uploads/2017/03/Comites-de-Operaciones-de-
Emergencia.pdf

19 ONEMI. Bases Generales para la Formacidn y Capacitacion en Gestion Integral del Riesgo, p. 16.
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publicos y privados que confluyen en el SNPC.

Tras el devastador terremoto de 2010 se elabord un proyecto de ley que crea un
nuevo Sistema de Emergencia y Proteccién Civil, y reemplaza la ONEMI por la Agencia de
Emergencia y Protecciéon Civil*®. Dicho proyecto fue firmado durante el primer mandato
del presidente Sebastian Pifiera, en medio de criticas a la reaccién del primer gobierno
de Michelle Bachelet al mega terremoto y tsunami del 27-F, y pasé al segundo tramite
constitucional el 13 de marzo de 2013, con urgencia calificada de “suma”. Desde aquella
fecha este proyecto de ley fue discutido y aprobado por la Comisién de Gobierno,
Descentralizacion y Regionalizacion, y enviado a tramite por la Sala del Senado ante las
Comisiones de Defensa Nacional y de Hacienda. A pesar de los sucesivos anuncios politicos
sobre la continuidad del proyecto, el mismo sigue en el segundo tramite constitucional
con urgencia calificada de “simple”?’.

El afio 2016, por medio del Decreto Supremo N° 1.512, la entonces presidenta de
la Republica Michelle Bachelet aprobd la Plataforma Nacional de Reduccion del Riesgo
de Desastres (en adelante, PNRRD), constituyéndose ésta como el primer instrumento
nacional en materias de RRD. Dicha plataforma busca contribuir al avance en la planificacion
segura y sustentable del desarrollo, incorporando de manera efectiva las politicas
sectoriales de planificacién del territorio, reduccion de la pobreza, adaptacion al cambio
climatico, cultura del auto cuidado, proteccidn financiera, fortalecimiento de capacidades,
investigacion y analisis del riesgo y atencion integral a poblaciones vulnerables®?. En el
intertanto, también fue aprobada la llamada Politica Nacional para la Gestion del Riesgo
de Desastres (PNGRD), que surgié como una respuesta a la escasa preparacion del pais
ante el terremoto y tsunami del 27 de febrero de 2010, en el marco de la evaluacién de
los avances del Marco de Accién de Hyogo (MAH). Dicha misidn destacé la importancia
de renovar los mecanismos de coordinacion intersectorial e interinstitucional entre los
actores involucrados en materias de Reduccién del Riesgo de Desastres.

El Plan Estratégico Nacional para la Gestiéon del Riesgo de Desastres 2015-
2018 (en adelante, PENGRD), finalmente, es el instrumento que define los objetivos
estratégicos, programas, acciones, plazos y responsables con el objetivo de poner en
practica lo establecido en la PNGRD; tanto este como el PENGRD tienen la finalidad de
fortalecer los aspectos proactivos de la GRD, y de crear comunidades resilientes en el
marco del paradigma de RRD, centrado mas en la prevencidon que en la respuesta. Para
cada una de las cinco areas a fortalecer de acuerdo con el Marco de Accién de Hyogo, el
PENGRD establecid objetivos estratégicos en base de una metodologia que contempld
la participacién de una multiplicidad de actores que desempenan distintos roles en la
GRD. La Defensa Civil participd de las reuniones que tuvieron como objetivo fortalecer la
preparacidn ante los desastres para lograr una respuesta eficaz.

20 EMOL. “Con criticas a Bachelet ejecutivo firma proyecto de agencia nacional de proteccién civil”.
Disponible en linea: https://www.emol.com/noticias/nacional/2011/02/22/466119/con-criticas-a-
bachelet-ejecutivo-firma-proyecto-de-agencia-nacional-de-proteccion-civil.html

21 CAMARA DE DIPUTADOS DE CHILE. “Proyectos de ley en tramitacién”. Disponible en linea: https://www.
camara.cl/pley/pley_detalle.aspx?prmID=7940

22 ONEMI. Politica Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres, p. 11.
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Merece la pena detenerse en lo que plantea el proyecto de ley que crea la Agencia
Nacional de Emergencia, o “nueva ONEMI”. Cuando la iniciativa fue ingresada al Congreso
por primera vez, se observaba que, en Chile, la estructura institucional para la emergencia
se habia concentradosoloen el manejo delarespuesta. Como menciona el mismo proyecto,
la ONEMI “fue inicialmente creada como una bodega de almacenamiento y distribucion
de materiales y alimentos. Con el tiempo, fue adquiriendo competencias de orden técnico,
por ejemplo en materia de medicion del riesgo y de comunicacion mediante sistemas de
alerta temprana”. Desde 2010, con apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
ONEMI realizé estudios orientados a formular un diagndstico institucional y a definir las
competencias y funciones que la nueva Agencia debiese desempefiar, para operar mas
acorde con los desafios que plantea la prevencién y aminoracion de los dafios de desastres
o catastrofes.

La iniciativa mencionada estaba basada en los principios de prevencion,
subsidiariedad e intersectorialidad, con el propdsito de robustecer y modernizar la
institucionalidad actual. Para fortalecer el dmbito de la prevencién, el proyecto inicial
incorpord tres grandes innovaciones: primero, la creacién de la Agencia Nacional de
Proteccién Civil, con una serie de competencias en materia de prevencién y reduccién de
riesgos; segundo, la formacién del Consejo Nacional de Proteccién Civil como instancia
encargada de la elaboracién de una estrategia nacional de RRD; tercero, el establecimiento
del Fondo Nacional para la Proteccién Civil, que garantizaria el financiamiento a diferentes
iniciativas sectoriales orientadas a prevenir y reducir vulnerabilidades. Para materializar
el principio de subsidiariedad el proyecto reconocia el rol central que deben cumplir los
municipios en la GRD, y creaba Comités Regionales encargados de elaborar Estrategias
Regionales de Proteccidon Civil. Para incrementar la intersectorialidad, en cambio, el
proyecto preveia un mayor involucramiento de las FF.AA. en la fase de respuesta, y el
establecimiento de las capacidades de la defensa al servicio del Sistema Nacional de
Emergencia para desempenar tareas de naturaleza humanitaria.

La Agencia Nacional de Proteccion Civil constituiria un servicio publico
descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propio, que tendria la atribucion
de coordinar y ejecutar las acciones de prevenciéon de emergencias y proteccion civil, y
asesorar a las autoridades en las labores de planificacién y coordinacién de emergencias.
Tal como en el caso de la ONEMI, que cuenta con Oficinas Regionales, ademds de una
Agencia Central existirian Direcciones Regionales en cada regién del pais. Las funciones
de la Agencia deben desarrollar, coordinar y ejecutar todas las acciones orientadas a
la reduccion de los riesgos, al mejoramiento de la capacitacidn en la reaccién ante una
catastrofe, y a la coordinacidn el trabajo conjunto con otras instituciones, nacionales
o locales en el ambito de la RRD. Algunos de los proyectos y programas a cargo de la
Agencia serian: programas de capacitacion y entrenamiento en proteccién civil, campafias
de difusion, estudios de riesgo, protocolos de alerta temprana, simulacros de emergencia
y mapas de riesgo, entre otros.

Con la finalidad de incrementar la intersectorialidad, la iniciativa proponia que el
Ministerio de Defensa Nacional, a través del Estado Mayor Conjunto, fuera el responsable
de obtener y sistematizar la informaciéon respecto de los recursos y capacidades de las
instituciones de las Fuerzas Armadas, y de elaborar los planes y protocolos de operacidn
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para situaciones de preparacién, atencidn y reaccion frente a una emergencia. El Comité
de Operaciones de Emergencia seria el organismo que requeriria el empleo de las Fuerzas
Armadas en funciones de apoyo a la emergencia a través del Ministerio de Defensa
Nacional, mientras que los medios de apoyo serian coordinados por el Jefe de Estado
Mayor Conjunto (JEMCO). De acuerdo con el proyecto inicial, el EMCO debia asesorar el
MDN en asuntos relacionados con el apoyo logistico, el reporte de dafios, el empleo de
las capacidades militares existentes en la zona afectada y el estudio de alternativas de
intervencion, y ademas debia establecer un Cuartel General de Emergencia en la zona
afectada.

El MDN, por su parte, designaria a Autoridades Militares de Enlace, quienes
dirigirian las fuerzas militares existentes en la zona afectada por la emergencia,
recopilarian y centralizarian toda la informacion relacionada con la emergencia en dicha
zona informando y asesorando durante la emergencia al COE y al MDN. Las Autoridades
Militares reaccionarian en apoyo de la emergencia coordinando los medios de las
Fuerzas Armadas a su disposicién, en conformidad a los planes, protocolos y acuerdos
establecidos, pudiendo solicitar al EMCO recursos adicionales. Las unidades de las Fuerzas
Armadas y Carabineros de Chile que tuvieran bajo su dependencia medios de la Defensa
Civil de Chile dentro de una zona afectada por una emergencia, procederian a movilizarlas
y desplegarlas, asignandoles un mando y poniéndolas a disposicién del COE.

Con lafinalidad de fortalecer la prevencidon de emergencias, el proyecto en cuestién
también propuso la creacién del Consejo Nacional de Proteccion Civil y de los Comités de
Proteccién Civil. El Consejo funcionaria como organismo asesor del Ministerio del Interior
en la elaboracién de una Estrategia Nacional de Proteccion Civil, mientras los Comités
de Proteccién Civil (CPC) funcionarian como organismos permanentes de asesoria a las
intendencias regionales en temas relacionados con la GRD. Los CPC tendrian la tarea
de desarrollar Estrategias Regionales de Proteccion Civil, mientras cada Administracién
del Estado tendria que desarrollar Planes Sectoriales de Proteccidn Civil. Otro apartado
fundamental del proyecto de ley se relacionaba con el Sistema Nacional de Alerta
Temprana, cuya direccion y funcionamiento estaria a cargo de la Agencia.

Dado que el proyecto mencionado se encuentra aun en el segundo tramite
constitucional, el documento que rige el actuar de las instituciones frente a la amenaza
constituida por la ocurrencia de desastres o catastrofes sigue siendo el PNPC. Si bien
el PNPC y el SNPC se articulan bajo el paraguas del Ministerio del Interior y Seguridad
Publica, las tareas vinculadas con la Proteccidn Civil no son cumplidas exclusivamente
por dicho ministerio por distintas razones; la primera es de caracter historico, ya que los
primeros pasos que la Defensa Civil dio, como organismo dedicado a la proteccién de la
poblacidn, se dieron en el dmbito de la defensa. La segunda razén es de indole practico, ya
que e técnicos y materiales para implementar una tarea titanica como lo es la proteccion
civil en un pais altamente susceptible de ser azotado en forma recurrente por desastres
y catastrofes. En la siguiente seccidn se analizara el marco legal y funcionamiento de la
participacion de las FF.AA. en el dmbito de la GRD.
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4. LA PARTICIPACION DE LAS FF.AA. EN LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES EN EL
MUNDO

Las Fuerzas Armadas, como actores clave dentro de toda organizacién estatal, se
vuelven aliados trascendentales cuando se trata de preservar la seguridad y bienestar de
la ciudadania frente a la amenaza de una emergencia o catastrofe. El caso de la pandemia
protagonizada por el virus COVID-19 no es la excepcidn. Las FF.AA. cuentan con recursos
humanos, materiales y técnicos que, si bien fueron concebidos para desempefiiar tareas
de defensa y disuasion frente a enemigos externos, han asumido progresivamente un
caracter polivalente. Dicho caracter no es nuevo, porque en el pasado la defensa no solo
combatia guerras, sino que ademas intervenia en situaciones de desastre o catastrofe. No
solo por su dotacién de medios humanos y materiales, sino también por su preparacion,
estructura jerarquizada, disciplina, y sobre todo por su alto grado de disponibilidad, las
FF.AA. se encuentran preparadas para intervenir, en todo momento, para reforzar los
esfuerzos de otras instituciones?.

En definitiva, las Fuerzas Armadas constituyen un aliado clave cuando existe la
necesidad de amortiguar los efectos de catdstrofes o de infundir confianza en la poblacién.
Sin embargo, y sobre todo en Chile, la intervencidn de las FF.AA. se vuelve aln mds crucial
gue en otros paises debido a la alta incidencia de catdstrofes naturales, y quizds es ain mas
compleja que en otros contextos en virtud de las particularidades del sector de la defensa,
de sus relaciones auln algo tensas con el mundo civil a raiz de la historia reciente, del peso
que han mantenido las instituciones de las FF.AA. durante y después de la transicién a la
democracia, y de las relaciones de poder que existen en su interior. La situacion se complica
si se toma en cuenta la cultura organizacional de dichas instituciones, que tienden a tener
una vision ambivalente de las tareas que las FF.AA. asumen en la GRD: por un lado, dichas
tareas no son consideradas parte de la mision de las FF.AA. pero, por el otro, se estima que
es principalmente ante estas situaciones que las instituciones tienen la oportunidad para
poner a prueba sus capacidades.

La compenetracion civil-militar en el manejo de catastrofes es ampliamente
observada en distintos paises del mundo. Segun la Oficina de la ONU para la Coordinacidn
de Asuntos Humanitarios (OCHA), los militares pueden contribuir valiosamente a la accidn
humanitaria a través de su capacidad para movilizar y desplegar rapidamente los recursos
y conocimientos técnicos en respuesta a requisitos especificamente identificados.
Ademds, la coordinacién humanitaria civil-militar, si es eficaz, constante y es concebida
y planificada estratégicamente como una responsabilidad compartida, puede ser crucial
para salvaguardar los principios y el espacio humanitario?.

Un pais que tiene una vasta experiencia en manejo de desastres es Estados
Unidos. La oficina encargada de la GRD es la Agencia Federal para la Gestion de
Emergencias (FEMA, por sus siglas en inglés). Esta agencia se encarga de las respuestas
antes desastres naturales como huracanes, terremotos, inundaciones y otras emergencias

23 SIERRA Méndez, José. “Proteccidn civil y Fuerzas Armadas”, Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos,
Cuaderno de Trabajo N°165, 2013. pp. 69-98.

24 OCHA. Mensaje: Coordinacién civil-militar, 2012 Ginebra, p. 2. Disponible en: https://www.unocha.org/
sites/unocha/files/dms/Documents/OCHA%200n%20Message_Civ_Mil_vSP.pdf
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gue afectan el territorio estadounidense. FEMA depende desde el 2011 del Departamento
de Seguridad Nacional de Estados Unidos. Esta entidad opera en aquellos momentos en
los cuales las autoridades locales y estatales se ven sobrepasadas. Su misién es “guiar a
los Estados Unidos para que se preparen, prevengan, respondan y se recuperen de los
desastres con la vision de una nacion preparada”®. Esta agencia tiene sus origenes en
1979, cuando el presidente Jimmy Carter firmo la orden ejecutiva que credé FEMA. En este
organismo se unificaron diversas agencias encargadas de la GDR, asumiendo multiples
competencias, entre las que se encuentra la responsabilidad de la defensa civil por
medio de la creacién de la Agencia de Preparacién Civil de Defensa del Departamento de
Defensa?®. En 2018 FEMA contaba con un presupuesto de 18 mil millones?’y con mas de
9.000 empleados?.

Chile cuenta con una larga historia de cooperacion con EE.UU. en materia de GDR,
siendo este una referencia muy utilizada por nuestro pais. El afio 2016, el subadministrador
de FEMA, Timothy Manning, y el Director Nacional de la ONEMI, Ricardo Toro, firmaron
un Memorandum de Entendimiento para fortalecer la gestion de la respuesta en casos de
emergencias y catastrofes. Este tiene por finalidad mejorar la prevencion, preparacion,
y respuesta a desastres mediante el intercambio de conocimientos e informacion,
capacitacion, educacidn, y tecnologias. Uno de los objetivos principales de esta iniciativa es
la entrega de apoyo técnico para laimplementacién de la metodologia C.E.R.T (Community
Emergency Response Teams, o equipos comunitarios de respuesta ante emergencias) y el
intercambio de profesionales en la Academia Nacional de Proteccion Civil de la ONEMI?,

En la region latinoamericana abundan los casos de cooperacién militar-civil en
la GRD. Un caso emblematico es la Defensa Civil colombiana, una institucién social y
humanitaria de rescate y socorro que se encuentra al alero del Ministerio de Defensa.
Esta organizacidon estd afiliada con el Sistema Nacional de Prevencién y Atencion a
Desastres (SNPAD). Dicho sistema opera tanto en las labores de prevencion de desastre y
calamidades, promoviendo el entrenamiento y capacitacién, como también en las labores
en terreno post desastre, como busqueda, rescate y primeros auxilios. La Defensa Civil
colombiana tiene sus origenes con la creacion, en 1948, del Socorro Nacional, el cual se
conformd como un grupo auxiliar del Ejército que prestaba asistencia publica atendiendo
a la poblacién civil en casos de desastres.

En 1967, por medio del Decreto Legislativo No. 606, se instituyd la Direccién Nacional
de la Defensa Civil bajo la autoridad de la Presidencia de la Republica de Colombia. La
Direccion estaba conformada por dos niveles: el oficial, constituido por los empleados

25 FEMA. History. Disponible en linea: https://www.fema.gov/about-agency

26 FEMA. Executive Order 12127. Disponible en linea: https://www.fema.gov/about-agency

27 FEMA. Budget overview, 2018. https://www.dhs.gov/sites/default/files/publications/FEMA%20FY18%20
Budget.pdf

28 THE WASHINGTON POST. Disponible en linea:
https://www.washingtonpost.com/news/wonk/wp/2012/11/03/fema-has-9106-disaster-assistance-
employees-only-770-get-federal-health-insurance/?utm_term=.e2a5830e4d01

29 US EMBASSY CHILE. Onemi y Agencia federal de Emergencias de los EE.UU. firman acuerdo. Disponible
en linea: https://cl.usembassy.gov/es/onemi-y-agencia-federal-de-emergencias-de-los-ee-uu-firman-
acuerdo/
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publicos adscritos a la actual Direccidn General y sus dependencias, y el privado constituido
por los voluntarios que se organizan en Juntas de Defensa Civil. En 1971 mediante el
Decreto N° 2341 esta entidad pasé a establecerse como una organizacion publica con
personalidad juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente, pero
adscrito al Ministerio de Defensa Nacional. Desde entonces la entidad ha formado parte
integral de la SNPAD, desplegandose peridodicamente en todo tipo de desastres naturales
y de naturaleza antrdpica. Un elemento interesante de esta entidad es que forma parte
del Grupo Social y Empresarial de la Defensa (GSED), un conglomerado compuesto por
18 empresas cuyo propdsito es apoyar la misidon de las Fuerzas Armadas y de la Policia
Nacional, y velar por el bienestar y la seguridad social de sus miembros. Esto la convierte
en la asociacion social y humanitaria mas grande del sector publico colombiano®.

Al otro lado del Atlantico, Francia destaca como un modelo de gestion de catastrofes
con un arraigo muy fuerte en la Defensa Civil. La primera iniciativa fueron las llamadas
Formaciones Militares de Seguridad Civil (FORMISC), que fueron implementadas por el
general De Gaulle tras el desastre causado por el derrumbe de una represa sobre la ciudad
de Frejus, que causo6 la muerte de 423 personas el invierno de 1959. Dada la falta de
recursos humanos que pudiesen intervenir en este tipo de situaciones, el general decidid
emplear soldados para realizar misiones de proteccidn civil. En 1964 se cred la primera
Unidad de Seguridad Civil, y en 1988 se instituyd por decreto el Mando de las Formaciones
Militares de Seguridad Civil (ComForMisc). Dicho Mando estd a cargo de todas las
Formaciones Militares de seguridad civil, y también de las tres Unidades de Instruccién e
Intervencion en Seguridad Civil (UIISC) que existen en Francia.

Las FORMISC no tienen competencia territorial, son un refuerzo nacional tal como
lo son los medios aéreos nacionales, los desminadores, entre otros actores. Entre las
tareas de las FORMISC se encuentran la prevencion de incendios forestales mediante la
qguema y limpieza de zonas vulnerables; el funcionamiento del Centro de Operaciones
Interdepartamentales para la Gestion de Crisis (COGIC) del Ministerio del Interior, entre
otras. Estas unidades retinen a unos 1.500 hombres, que en caso de un desastre que
exceda las capacidades de un departamento o zona de defensa y seguridad, estan a las
ordenes del comandante de las operaciones de rescate.

El caso de Espafia también muestra la creciente cooperacion civil-militar en la
GRD, en este pais el equivalente de la ONEMI es la Direccién General de Proteccién Civil
y Emergencias, organismo dependiente del Ministerio del Interior y centro neuralgico
del Sistema Nacional de Proteccién Civil, cuyo vértice es el ministro del Interior. En este
pais, mediante acuerdo del Consejo de Ministros del 7 de octubre de 2005, siguiendo
el modelo de las Formaciones Militares de Seguridad Civil (FORMISC), se creé la Unidad
Militar Especializada (UME)®. Esta unidad interviene en cualquier lugar del territorio
nacional en apoyo al Sistema Nacional de Proteccién Civil, a peticion de las autoridades

30 GRUPOSOCIALYEMPRESARIALDELADEFENSA.¢QuéesGESD?Disponibleenlinea:https://www.gsed.gov.co/
irj/portal/GSED/contenido?NavigationTarget=navurl://4b5053d012fb3a8b3aea254dd0a42a63&guest_
user=Guest_GSED

31 MINISTERIO DE DEFENSA DE ESPANA. Real Decreto 416/2006, del 11 de abril de 2006, que se establece el
procedimiento para la organizacion y el despliegue de la Fuerza del Ejército de Tierra, de la Armada y del
Ejército del Aire, asi como de la UME.
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politicas de la zona jurisdiccional afectada por alguna emergencia de gran envergadura.
Con la institucionalizacidon de una fuerza especializada en la intervencion en desastres
y catastrofes; por lo tanto, Espaia se ha preparado para intervenir en situaciones que
sobrepasan las capacidades de los entes locales para hacer frente a distintos tipos de
calamidades con los recursos de la defensa nacional®.

5. LA DEFENSA EN LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES EN CHILE

Cabe destacar aqui el marco legal que rige la participacidon de las FF.AA. en la
GRD, con miras a identificar sus raices historicas, fortalezas y debilidades actuales,
con la finalidad d/tima de identificar espacios en los cuales la Defensa Civil podria,
eventualmente, contribuir a fortalecer dicha participacion, y de paso también la percepcién
ciudadana acerca de las instituciones de la defensa. La primera normativa que crea una
conexién entre el mundo militar y la GRD es la Publicacién N° 34 de 1964 del Servicio
Hidrografico y Oceanografico de la Armada de Chile (en adelante, SHOA), que dispone
las “Instrucciones Generales sobre el Funcionamiento del Sistema Nacional de Alerta de
Maremotos”. Posteriormente, a través del Decreto Supremo N° 26 de 1966, del Ministerio
de Defensa Nacional se designd al SHOA como el organismo representante del pais ante
el Pacific Tsunami Warning Center (PTWC). El mismo decreto dispuso la creacién de un
Sistema Nacional de Alerta de Maremotos (SNAM), encabezado por el SHOA, que tiene la
responsabilidad exclusiva de difundir alertas y/o alarmas de maremotos.

La Ley N° 16.282 de 1965, que fija disposiciones permanentes para casos de sismos
o catastrofes, constituye una piedra angular en la reconstruccion historica del marco
regulatorio en el que ocurre la intervencién de las FF.AA. en el dmbito de la GRD. Dicha
ley, promulgada por el Ministerio de Hacienda, fija las disposiciones para que, en caso
de producirse en el pais sismos o catastrofes que provoquen dafios considerables a las
personas o a sus bienes, el Presidente de la Republica pueda decretar una zona afectada
por catastrofe. La misma idea es recogida por el articulo 41 de la Constitucién Politica de
1980, que establece que, una vez declarado el estado de catastrofe, las zonas afectadas
quedan bajo la dependencia inmediata del Jefe de la Defensa Nacional que sea designado
por el Presidente de la Republica. De acuerdo con la norma, éste ultimo asumird la
direccidn y supervigilancia de una determinada drea afectada por una catdstrofe, con las
atribuciones y deberes que la ley seiiale.

La Ley N° 18.415 de 1985, que establece la Organica Constitucional sobre Estados
de Excepcién Constitucional, es otro de los pilares normativos sobre los que se basa la
intervencion de las FF.AA. en desastres y catastrofes, y complementa lo que el Articulo 41
de la Constitucién deja sin definir. De acuerdo a dicha ley, en una situacién de emergencia,
y en caso de verse sobrepasadas las capacidades de las autoridades para proveer el ordeny
la seguridad publica, se podra declarar un Estado de Excepcién Constitucional, que implica
qgue los derechos que la Constitucidon Politica de la Republica garantiza a los chilenos
pueden verse afectados, bajo ciertas condiciones y limites preestablecidos. De acuerdo
a la norma mencionada, existen cuatro tipos de Estado de Excepcién Constitucional: de
Asamblea, de Sitio, de Emergencia y de Catastrofe. La norma en cuestion establece que,

32 SIERRA Méndez, José. Loc. Cit.
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de ser declarado el Estado de Excepcidon Constitucional por catdstrofe, las facultades
conferidas al Presidente de la Republica podran ser delegadas, total o parcialmente, en los
Jefes de la Defensa Nacional que él designe.

El articulo N2 7 de la Ley sobre Estados de Excepcion Constitucional, establece que
durante el estado de catastrofe el jefe de la Defensa Nacional que se designe tiene una
serie de deberes y atribuciones. Ante todo, éste debe asumir el mando de las Fuerzas
Armadas y de Orden y Seguridad Publica que se encuentren en la zona declarada
en estado de emergencia; controlar la entrada y salida de la zona y el transito en ella;
dictar medidas para la proteccién de las obras de arte y de los servicios de utilidad
publica, centros mineros, industriales, entre otros; ordenar el acopio, almacenamiento
o formacién de reservas de alimentos, articulos y mercancias y controlar la entrada y
salida de éstas; determinar la distribucidn o utilizacidon gratuita u onerosa de los bienes
referidos; establecer condiciones para la celebracién de reuniones en lugares de uso
publico; impartir directamente instrucciones a todos los funcionarios del Estado, de sus
empresas o de las municipalidades que se encuentren en la zona; difundir por los medios
de comunicacidn social las informaciones necesarias para dar tranquilidad a la poblacion;
dictar las directrices e instrucciones necesarias para el mantenimiento del orden en la
zona afectada, entre otras.

La participacion de las FF.AA. en el SNPC, de acuerdo con las disposiciones legales
vigentes, debe ocurrir en toda etapa del ciclo de gestién del riesgo, es decir tanto en
la prevencion, mitigacidn y preparacidon, como en la respuesta y rehabilitacién. Dicha
participacion se debe materializar tanto en el marco de los CPC como de los COE en todos
los niveles politicos (nacional, regional, provincial y municipal). A nivel del CPC Nacional,
se observa la participacion del subsecretario de Defensa, de delegados institucionales
(Ejército, Armada y Fuerza Aérea) y del Jefe del Estado Mayor Conjunto. A nivel de los CPC
regionales, provinciales y municipales, en cambio, estd predispuesta la participacién de
delegados institucionales y de guarniciones de las FF.AA. La participacion de la defensa
a nivel regional también ocurre a través del nombramiento de Autoridades de Enlace
Regional, que acompafian a los Comandantes guarnicionales de las distintas unidades de
las FF.AA.

Se destaca la importancia de las Autoridades de Enlace Regional, personificadas por
oficiales generales o superiores de la mas alta jerarquia militar y designadas por el MDN en
cada una de las regiones del pais. Esta figura se crea en el Plan de Emergencia y Proteccidn
Civil, con la misidn de recopilar y centralizar la informacién relacionada con la intervencidn
de las Fuerzas Armadas en una emergencia en sus respectivas regiones. En palabras del
vicealmirante Romero, ex Jefe del Estado Mayor Conjunto de Chile: “Considerando que
en estado de normalidad constitucional, ante emergencias y/o catdstrofes originadas
por fenomenos naturales y/o antrdpicos, el ejercicio de la autoridad se desarrolla sobre
el eje del gobierno interior, radicando el control de la situacion en esas autoridades,
la planificacion militar existente estd destinada a coordinar bajo la autoridad de los
respectivos mandos institucionales, el empleo descentralizado, sucesivo y/o simultdneo,
de los medios de las fuerzas armadas en apoyo a la autoridad. Es en ese contexto, y de
acuerdo con la magnitud y localizacion de la catdstrofe, en parte o en gran porcion del
territorio nacional, es que el plan recoge las previsiones de cada una de las instituciones,
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para enfrentar la emergencia y recuperar, lo mds rdpido posible, el estado de normalidad
en las zonas afectadas”®.

6. ¢COMO FORTALECER A LA DEFENSA CIVIL PARA QUE REALICE UN APORTE MAS
CONTUNDENTE EN EL MARCO DEL SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION CIVIL?

Tras la revision de la trayectoria histdrica y de la situacion actual de la Defensa Civil,
del funcionamiento del SNPC en Chile, del marco en el cual se desenvuelven las FF.AA. en
dicho sistema, asi como de la manera en que otros paises organizan el desempefio de las
funciones de proteccion civil, es posible apreciar la importancia que reviste la Defensa Civil
como “actor capilar” y aliado local de las FF.AA. y de las autoridades politicas en situaciones
de emergencia. Sin embargo, preocupa la debilidad de que caracteriza la institucionalidad
de la Defensa Civil, por lo que cabe preguntarse ¢de qué manera la Defensa Civil puede
transformarse en un aliado local capaz de realizar un aporte mas contundente al SNPC?
Esta pregunta surge a partir de lo analizado en la primera seccién de este trabajo, que da
cuenta de las multiples problematicas que aquejan a la Defensa Civil, y que la convierten
en un apéndice del MDN. Como se ha comentado, en virtud de varias limitaciones
(presupuestarias, legales e institucionales), la Defensa Civil actualmente se reduce a un
“voluntariado obligado” por parte de aquellos jévenes que deciden no realizar el servicio
militar y desean quedar con su situaciéon militar al dia, y que ademas estd “pasado de
moda” para aquellas personas que desean prestar ayuda de algun tipo, si se considera que
existen voluntariados que pueden resultar mds atractivos.

De acuerdo con fuentes de la Defensa Civil, el problema principal de la organizacion
es que el cumplimiento de su mision esta supeditada al voluntarismo34. En la practica, esto
significa que no hay un numero fijo, predecible y suficiente de voluntarios con los que
se pueda contar en caso de que ocurra una emergencia. En otras palabras, para superar
la crisis actual habria que aumentar el grado de institucionalizaciéon de la Defensa Civil.
Para poder aumentar el numero de voluntarios, la organizacién deberia poder brindarles
garantias minimas, tales como un seguro médico y de vida, ademds de un fuero laboral
para poder ausentarse del trabajo en caso de tener que atender una emergencia. Para
institucionalizar la Defensa Civil también habria que dotarla de una planta de funcionarios
propia, para que los Jefes de local, por ejemplo, no sean voluntarios sino funcionarios de
la administracion publica que respondan a las responsabilidades de su cargo. Una de las
posibles soluciones a estos problemas seria la creacidén de una ley que equipare la Defensa
Civil a los Bomberos de Chile, para que ésta llegue a ser una institucién mas atractiva y que
cuente con un presupuesto y, consecuentemente, un nimero mds elevado de voluntarios.

Bomberos de Chile constituye un buen ejemplo de institucionalizacién de una
iniciativa popular, que en el pasado también pasé por momentos dificiles. Dicha
institucion tiene sus origenes en el incendio en Valparaiso de 1850, tras el cual los vecinos
portefios decidieron organizar el primer Cuerpo de Bomberos de Chile. De esta forma
se establecieron diversos cuerpos y compaiiias de bomberos a lo largo y ancho del pais.

33 EMCO. Concluye mayor ejercicio de apoyo ante emergencias y desastres. Disponible en linea: http://www.
emco.mil.cl/?p=1060

34 Entrevista al ex Director General de la Defensa Civil de Chile, coronel de Ejército Rodrigo Vasquez Islas
(2018).
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A finales de los afios sesenta la situacion financiera de la mayoria de estos cuerpos se
tornd critica, lo que derivd en una carencia de carros y equipamiento, lo cual produjo
una pérdida de motivacion para la captacion de nuevos voluntarios®®. Producto de esta
situacién se convocé a los bomberos del pais, cooperaciones privadas auténomas e
independientes, a agruparse en 1970 en La Junta Nacional de Bomberos, una corporacion
de derecho privado y de utilidad publica dependiente de la Subsecretaria del Interior. Esta
organizacion, hasta nuestros dias, es la encargada de coordinar y representar frente a las
autoridades del pais a los diversos cuerpos de bomberos existentes.

Con el objetivo de profesionalizar y capacitar a sus voluntarios, el 1 de junio de
1988 se fundd la Academia Nacional de Bomberos de Chile (ANB), institucién cuya funcién
principal es la formacion y capacitacidon de su personal, junto con la docencia, investigacidon
y extension en todas las materias relacionadas con las actividades bomberiles. La Junta
Nacional cuenta con un presupuesto de 47 mil millones de pesos, por medio de la Ley de
Presupuesto de la Nacion®®. No obstante, este presupuesto no alcanza para cubrir todos los
gastos operativos de los cuarteles. Bomberos de Chile también cuenta con financiamiento
de los gobiernos regionales y municipales (de caracter voluntario de cada administracion),
aportes privados y campafias para recaudaciéon de fondos. Estos aportes varian en el
tiempo y de lugar en lugar.

En 2007 se cred el Plan Estratégico de Bomberos de Chile, con el objeto de generar
una modernizacién institucional, mejorar la planta administrativa especialmente a nivel
de las necesidades de los cuerpos y compaiiias de bomberos del pais. Este plan define
procesos institucionales criticos a mejorar y reforzar, tales como la formacién, la asignacion
de recursos y materiales, la captacion y rendicién de recursos del Estado, la relacidon con
organismos técnicos del Estado, la gestién de comunicaciones, y la coordinacién nacional
de la respuesta®’. De la misma forma, en 2012 se promulgd la Ley Marco de Bomberos
de Chile N2 20.564 que entabla la normativa legal de bomberos y estipula, entre otras
cosas, la existencia de un registro nacional de voluntarios actualizada mensualmente; la
inscripcién en este registro es obligatoria y de esta forma se garantiza el acceso a los
beneficios de la institucidn y otras leyes que se contemplen a favor de bomberos.

Junto con la falta de institucionalizacion, la Defensa Civil sufre de una escasa
visibilidad a nivel central. Llama la atencidén que no esté previsto que el Director General
de la Defensa Civil participe del COE Nacional. Para que la Defensa Civil sea reconsiderada
en sus funciones, siempre deberia integrar el COE Nacional, y no limitarse a estar presente
en los COE a nivel regional y local. De acuerdo a fuentes de la Defensa Civil, la razén

35 BOMBEROS DE CHILE. Video institucional versidon 2016, min 1:17 Disponible en: https://www.youtube.
com/watch?time_continue=193&v=0vawnxsylz4

36 MINISTERIO DEL INTERIOR. Proyecto de Ley de Presupuestos 2020. Disponible en linea: http://www.
dipres.gob.cl/597/articles-193833_doc_pdf.pdf

37 BOMBEROS DE CHILE. Planificacidn estratégica. Disponible en linea: http://www.bomberos.cl/
planificacion-estrategica

38 BIOBIO CHILE. Los respaldos legales que tienen bomberos para acudir a emergencias y no perder su
trabajo. Disponible en linea:
https://www.biobiochile.cl/noticias/nacional/chile/2017/02/01/los-respaldos-legales-que-tienen-
bomberos-para-acudir-a-emergencias-y-no-perder-su-trabajo.shtml
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por la cual, en la actualidad, se justifica la ausencia del Director General de la Defensa
Civil de Chile en el COE Nacional es que en dicha instancia se juntan las instituciones
que realmente importan, los ministerios, por un lado, y las FF.AA., cuyo despliegue se
hace efectivo en menos de 24 horas, por el otro*. Sin el dnimo de quitar los méritos a la
capacidad de respuesta rapida que caracteriza a las FF.AA., se hace hincapié en la utilidad
de los recursos humanos y telecomunicaciones con los que cuenta la Defensa Civil, que
bien podrian aportar al monitoreo del desarrollo de una situacién de caracter catastrofico
y a la realizacién de un diagnéstico fidedigno de la magnitud de ésta, que corresponde a la
tarea mas importante durante las primeras 48 horas tras su ocurrencia.

Otro escenario que posibilitaria el fortalecimiento de la institucionalidad y la eficacia
de la Defensa Civil de Chile es la institucionalizaciéon de la metodologia estadounidense
de los CERT. Se trata de centros comunales de respuesta a la emergencia, cuya version
adaptada a las necesidades del pais ya ha sido implementada por la ONEMI en diversas
ocasiones, con la finalidad de formar voluntarios de acuerdo con dicha metodologia,
basada en el “aprender haciendo”. La factibilidad de esta idea reside en la creacién de
un plan cuadrante, en el marco del cual los centros comunitarios de emergencia a nivel
comunal operen financiados por las municipalidades. Estas Ultimas serian las responsables
de pagar el sueldo del responsable de cada centro comunitario, integrados por los
voluntarios de la Defensa Civil de Chile.

Para concretar dicho plan se necesita encontrar una formula estandarizada para
remunerar a los coordinadores municipales de emergencia, ya sea a través de Centros u
Oficinas Municipales de Emergencia. Esto no necesariamente implica un gasto adicional
paralasmunicipalidades, y permitiriacrearlazos de mayor compromiso entre losvoluntarios
de la defensa civil y las municipalidades. El problema es que, en la actualidad, no todas
la municipalidades cuentan con Oficinas de emergencia, ya que en muchos municipios el
tema de las emergencias es asumido por las Oficinas de seguridad ciudadana.

Un ulterior problema a resolver se relaciona con la resistencia que produce
la extraccion militar de los Jefes de local, que son los responsables del patrimonio de
cada una de las sedes, y ademas representan a la Defensa Civil en los COE comunales y
regionales. Actualmente, el cargo de los oficiales destinados como Jefes de local es fuente
de debate: ¢ Por qué un uniformado tendria que hacerse cargo de la defensa civil en una
determinada zona? Si bien la idea compartida por muchos en el ambito de la defensa es
gue no existan uniformados a cargo de las Sedes locales, hay que considerar las ventajas
de que dicho cargo sea ocupado por un militar y no por un civil.

La primera ventaja es que si quienes estan a cargo de las Sedes locales son
militares no seria necesario impartirles cierto grado de uniformidad, valores y principios
compartidos, porque ya responderian a la logica jerdrquica de sus respectivas instituciones
de procedencia. La segunda ventaja es que el sector de la defensa, que esta cada vez mas
involucrado en la prevencion y respuesta a las emergencias, contaria con personal de las
tres ramas de las FF.AA. esparcidos uniformemente por el territorio nacional, pudiendo en
cualquier momento obtener informacién pormenorizaday en tiempo real de lo que ocurre

39 Entrevista. Loc. Cit.
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en los territorios, lo que potenciaria fuertemente el rol que las FF.AA. estdn llamadas a
cumplir en la fase de preparacién y prevencion.

Otra estrategia posible para fortalecer a la institucionalidad de la Defensa Civil seria
definir una serie de funciones especificas, que complementen a la funcién de la defensa
nacional cuando las FF.AA. no entran en accion porque la emergencia en cuestion no
califica como Estado de Excepcién Constitucional por catastrofe. En otras palabras, se
trataria de que una Defensa Civil institucionalizada y fortalecida sea el organismo a cargo
de aquellas situaciones que preceden el Estado de Excepcidén Constitucional. Esta idea
se concretaria convirtiendo a la Defensa Civil en el organismo que se haga cargo, bajo
las orientaciones de las Oficinas regionales de la ONEMI, de emergencias o catastrofes
de alcance regional, en coordinacidn interagencial con organismos tanto publicos como
privados. Para ello la Defensa Civil se beneficiaria del fortalecimiento de pilares como el
direccionamiento de personas (habilitacién de vias de evacuacidn, albergues y centros de
acopio), y de la delegacidn de otras tareas, como los primeros auxilios —que estan mas en
la linea de la Cruz Roja, que tiene la ventaja de contar con el respaldo y financiamiento de
una organizacion internacional— a organismos mas especializados en la atencién en salud.

Para lograr el fortalecimiento de la colaboraciéon entre la Defensa Civil y las Oficinas
regionales de la ONEMI en el marco del SNPC, ademas, se estima conveniente incentivar
el trabajo comunitario a través de campafias, pasando por el potenciamiento del area
de relaciones publicas de la Defensa Civil, por la participacién en eventos masivos y por
la elaboracién de una estrategia comunicacional que apunte a destacar el valor de la
cooperacion civil-militar en la GRD. Otro punto para destacar es que la ONEMI siempre
y solo coordina, mientras que una multiplicidad de actores ejecuta el trabajo de rescate,
reconstruccién y restablecimiento de una situacién de normalidad en una zona afectada
por una emergencia. Sin embargo, en la actualidad no hay ningun tipo de planificacién
conjunta previa, sino que las coordinaciones son realizadas por la ONEMI en el momento
y dependiendo de los recursos humanos y materiales a disposicidn en la zona afectada.

Un dltimo asunto relevante es que existen distintas visiones y escenarios posibles
con respecto a la posicién de la Defensa Civil en los intersticios del Estado. Mientas que
algunos creen que deberia ser sacada del organigrama del MDN, y ser puesta bajo el
paraguas del Ministerio del Interior y Seguridad Publica o de la misma ONEMI, en este
trabajo se aboga por el mantenimiento del lugar que la Defensa Civil ocupa en la actualidad,
en seno al MDN. Sin embargo, como se ha destacado, no tiene ningln sentido mantener
viva la institucién en las condiciones actuales, siendo que podria aportar de distintas
formas al fortalecimiento del SNPC y a la institucionalizacidn de la compenetracion civil-
militar en la GRD. Para desentrampar la situacién, lo ideal seria contar con un incremento
presupuestario y con una ley que ampare el trabajo de los voluntarios. Mientras tanto, lo
gue se puede hacer ya se ha comentado en este apartado.

7. CONCLUSIONES
Este trabajo ha tratado de dilucidar los problemas que, en la actualidad, aquejan a

la Defensa Civil y que le impiden maximizar su aporte al SNPC y profundizar el grado de
compenetracién civil-militar en la GRD. Habiendo revisado la trayectoria histérica de dicha
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organizacién y el marco legal de la GRD en Chile, destacando el rol que cumplen las FF.AA.
en dicho dmbito, para concluir se aboga por el fortalecimiento de la institucionalidad de la
Defensa Civil a través un aumento presupuestario y de una modernizacién del marco legal.
De no ser viables los cursos de accion mencionados, se han sefialado algunas maneras a
través de las cuales la Defensa Civil podria, de igual forma, mejorar su eficacia. Se vuelve a
destacar la importancia del trabajo comunicacional y de la planificacion previa y conjunta
con la ONEMI para potenciar la presencia de la defensa en situaciones que catalogan
como Estados de Excepcidn Constitucional, pero también en otras situaciones que puedan
beneficiarse de los recursos humanos y materiales de la defensa.
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